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Arendet

Genom beslut den 19 oktober 2000 (UD 2001/1141/ASO) uppdrog
regeringen at Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) att
bereda och till Utrikesdepartementet dverldmna ett forslag till landstrategi
for Sveriges utvecklingssamarbete med Filippinerna for 4ren 2001 - 2005..

I skrivelse den 2 januari 2001 har Sida dverldmnat ett forslag till
inriktning av utvecklingssamarbetet med Filippinerna for dren 2001 -
2005. Till skrivelsen har bifogats ett forslag till landstrategi, en landanalys
samt en resultatanalys.

I skrivelsen hemstills att Sida bemyndigas genomftra
utvecklingssamarbetet med Filippinerna under perioden i enlighet med
forslaget till strategi.

Regeringens beslut

Regeringen beslutar att utvecklingssamarbetet med Filippinerna for dren
2001 - 2005 skall bedrivas 1 enlighet med bifogade promemoria, se
bilaga.
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Landstrategi for utvecklingssamarbetet med Filippinerna
2001-2005

Sammanfattning

Samarbetet med Filippinerna har vuxit fram 1 tva huvudsakliga former. Det offentliga
samarbetet inleddes av BITS och Swedecorp under 1980-talet. Samarbetet har bestatt
av savél néringslivsbistdnd, tekniskt samarbete som krediter. Samarbetet genom sven-
ska enskilda organisationer inleddes 1 borjan av 1980-talet.

Landanalysen pekar ut tre huvudsakliga hinder for utveckling i Filippinerna; brister
nér det giller god samhaéllsstyrning, uthallig anvindning av naturresurser samt kon-
flikten pd Mindanao. Sveriges samarbete med Filippinerna har varit begrénsat och har
1 viktiga delar varit inriktat pé att stddja omraden dér svenskt kunnande och kompe-
tens kunnat bidra till filippinska utvecklingsanstringningar. Samarbetet har till stor
del skett ad hoc och géllt ekonomiskt begrinsade insatser fridmst i form av kontrakts-
finansierat tekniskt samarbete (KTS) och stdd till enskilda organisationer. Dialogen
med den filippinska regeringen har som en {6ljd dérav varit begransad.

Med utgéngspunkt fran de dvergripande svenska bistindsméalen skall mélen for sam-
arbetet med Filippinerna vara (1) att utifran ett fattigdomsperspektiv bidra till en hall-
bar anvéndning av naturresurserna, samt (2) att bidra till att stiarka det demokratiska
styrelsesittet och det civila samhallet. Inriktningen pa strategiska omrdden med en
tydlig kunskaps- och metodutvecklingsansats bor ges fortsatt prioritet. Koncentration
och fokusering skall efterstrivas for att ge storsta mojliga genomslag for det svenska
stodet. De huvudsakliga samarbetsformerna skall dven fortsédttningsvis vara KTS och
krediter/garantier.

KTS innebir att en filippinsk part ges mojligheten att 19sa ett problem med hjélp av
svensk kompetens. Asienstrategins prioritering av breddade kontakter mellan Asien
och Sverige och mojligheterna att bygga upp dmsesidigt intressant samarbete skall
beaktas. Dérfor méste hinsyn tas till komparativa fordelar hos den svenska resurs-
basen.

De svenska enskilda organisationernas samarbete med filippinska parter har vuxit
under 1990-talet och forutses fortsitta att fordjupas. Samarbetet spelar en viktig roll
for att starka ett livaktigt civilt samhélle som har fatt allt mindre internationellt givar-
stdd under slutet av 1990-talet. En tydlig tendens dr en 6kning av samarbete som
framjar de ménskliga réttigheterna, bland annat for utsatta grupper som kvinnor och
barn, samt ett stirkande av det demokratiska systemet.

Sverige bor fortsatt folja utvecklingen i Mindanao. Om den nu inledda foérsonings-
processen ldgger grunden for en héllbar fredsprocess bor svenskt stéd kunna dver-
végas, frimst som del av internationellt samordnade ansatser.



1. Slutsatser frin landanalys

1.1 Den politiska utvecklingen

Maktskiftet i Filippinerna i borjan av 2001 har skapat delvis nya forutsattningar for
den politiska utvecklingen i landet. Den forre presidenten, Estrada, som med stor
majoritet vann presidentvalet 1998, kom till makten buren av rosterna fran de fattig-
aste 1 det filippinska samhéllet. Hans ledarskap kom emellertid tidigt att omges av
véixande anklagelser om korruption, inkompetens och bristande forméga att genom-
fora nddvindiga ekonomiska och politiska reformer. Aterkommande skandaler med
anknytning till presidentens person och hans omedelbara vinkrets, ett snabbt {for-
samrat ekonomiskt klimat och en uppflammande vipnad konflikt med den muslimska
separatistrorelsen Moro Islamic Liberation Front (MILF) pa 6n Mindanao ledde under
hosten 2000 till allt starkare krav pa presidentens avgéang.

President Gloria Macapagal Arroyos makttilltride beddms ha skapat béttre forut-
sattningar for sedan ldnge nodvéndiga sociala, ekonomiska och politiska reformer.
Valen i maj 2001 var av avgorande betydelse for den nya regeringens legitimitet.
Aven om valutgingen inte blev den styrkedemonstration for president Macapagal
Arroyo som det civila samhaéllets ménga foresprakare forutskickat, skapade resultatet
dock en mojlighet for presidenten att i allians med andra krafter i kongressen borja
genomfora den lagstiftning som pa sikt dr forutséttningen for grundldggande ekono-
miska och utvecklingspolitiska reformer. Visserligen dterspeglar parlamentet dven
fortsatt de ojamlika forhdllanden som rader i landet, liksom bristen pa en mer djup-
géende demokratisk kultur i det filippinska samhillet. Det finns dock ocksa vissa
tecken pd fornyelse. I det nyvalda parlamentet finns farre foretrddare for landagar-
aristokratin och de traditionella klanerna. Dessutom é&r den radikala vénstern parla-
mentariskt foretrddd for forsta gdngen sedan 1960-talet, dd man ldmnade den demo-
kratiska processen till formén for den vépnade kampen. Det &r en utveckling som kan
visa sig betydelsefull i ljuset av president Macapagal Arroyos anstrangningar att i
fredssamtal forma det filippinska kommunistpartiet att ligga ner vapnen.

Det filippinska samhaillet bar samtidigt i sig en rad motséttningar som den nya rege-
ringen har att beméstra, inte minst den omfattande fattigdomen och ett politiskt
system som - trots demokratiska former - fortsatt domineras av den traditionella
eliten. Det blir en svir men nddvindig uppgift for president Gloria Macapagal Arroyo
att soka bryta dessa monster. Presidentens reformstrdvanden stdds av ett for regionen
ovanligt starkt och vélutvecklat civilt samhille och av en vélutbildad medelklass, som
bryter mot tidigare monster 1 filippinsk politik genom att stilla krav och inte langre
passivt ldta sig styras.

Presidenten har tydligt framhallit vikten av fredliga forhéllanden pd Mindanao som en
central forutséttning for en héllbar social och ekonomisk utveckling av landet i sin
helhet. I motsats till sin foretrddare har presidenten ocksd utnamnt foretradare for den
muslimska befolkningsminoriteten pa ledande poster i administrationen och inlett
fredssamtal med den muslimska separatistrorelsen MILF. Regeringen har dven inlett
fredssamtal med ledningen for den kommunistiska gerillardrelsens paraply-
organisation, National Democratic Front.



1.2 Utvecklingsproblem

De politiska réttigheterna i Filippinerna dr vil tillgodosedda i ett regionalt perspektiv.
Yttrande- och foreningsfriheten &r mycket stor. Den politiska debatten &r livlig och
ofjattrad och medierna atnjuter en frihet som &r unik i regionen. Foreningsfriheten har
gett Filippinerna ett aktivt och dynamiskt civilt samhélle. Valdeltagandet ligger 1 regel
hogt, pad mellan 60 och 90 procent.

Politiken domineras emellertid av det som kallas for patronage, det vill séga
personliga nitverk av familjeband, beskydd och tacksamhetsskulder. Som en f6ljd
hérav betyder relationer ofta mer i det politiska livet 4n regelverk. Denna starkt
personfixerade politiska kultur har snarast forhindrat framvéxten av ett modernt
partisystem. Varje politiker har sitt eget parti, som forsvinner med den ledande
personligheten och som vixer snabbt om vederborande har framgéangar vid val-
urnorna. Varje politiskt parti dr normalt en koalition av politiska familjer eller
utvidgade klaner och maktgrupper.

Filippinerna har dnnu inte utvecklat ndgon autonom tjdnstemannakultur eller civil
servicetradition. Forvaltningen priglas av omfattande brist pa administrativ konti-
nuitet, vilket allvarligt himmar dess formaga att genomfora politiskt fattade beslut.
Detta i forening med omfattande korruption, ldga l6ner och stindiga politiska och
personliga ingrepp i regeltolkning och @mbetsutdvning i syfte att frimja olika sér-
intressen tenderar att ytterligare forlama byrakratins forméga att genomfora politiska
beslut.

Ovanndmnda faktorer har bidragit till att Filippinerna halkat efter flera linder i
regionen nér det giller ekonomisk tillvaxt och inkomstnivaer. Under det senaste
decenniet har tillvéixten i genomsnitt legat pa 4 procent, vilket &r obetydligt ver
befolkningsokningen. Filippinernas BNP per capita ar 14g i ett regionalt perspektiv,
US dollar 1020, vilket motsvarar ungefar hélften av Thailands. Filippinerna ligger
idag inte ldngt fore lander som Kina och Indonesien. Ett viktigt skél till detta dr att det
ekonomiska systemets struktur traditionellt har premierat olonsamma investeringar,
spekulation och exploatering av naturresurser pa bekostnad av lonsamma invest-
eringar inom jordbruk, exportniring och dkat sparande.

Niér Asienkrisen slog till under sommaren 1997 stod Filippinerna i begrepp att av-
veckla trettio ar av samarbete med IMF. Under perioden 1991-96 genomfordes ett
omfattande reformprogram och tillvixten steg till 6-7%. Under Asienkrisen drabbades
Filippinerna i hog grad av andra ldnders problem. Landet kom dock ganska helskinnat
ur den asiatiska krisen bland annat dirfor att det redan tidigare inlett reformer av inte
minst bankvisendet. Detta bidrog till att landet inte drabbades av samma slags kriser
inom finans- och fastighetssektorerna som grannldnderna. Demokrati, pluralism,
pressfrihet och transparens visade sig ocksd vara virdefulla tillgangar i en
internationell fortroendekris. Den ekonomiska aterhdmtningen efter krisen har
emellertid inte motsvarat forvéntningarna.



Trots en omfattande liberalisering, privatisering och avreglering av ekonomin under
president Ramos (1992-1998) forblir den aterstdende politiskekonomiska reform-
agendan ldng och politiskt besvirlig. Det aterstar bland annat ett omfattande fortsatt
lagstiftningsarbete i syfte att forbéttra finansmarknadernas reglering och transparens,
samt att privatisera och effektivisera energisektorn. Korruptionen forblir omfattande
och forlamande.

Filippinerna har misslyckats med att forstarka sin inhemska resursmobilisering och &r
fortsatt starkt beroende av utlédndskt kapital. Under 1990-talet har den inhemska spar-
kvoten legat kring 17 procent, vilket bland annat har lett till bristande investeringar.
Den ineffektiva skatteuppborden har dessutom bidragit till betydande underskott i
statsbudgeten. Jordbruket har halkat betankligt efter den 6vriga ekonomin och forblir
skyddat frén utlandsk konkurrens. Filippinernas ekonomi &r fortsatt beroende av
transfereringarna fran drygt fem miljoner filippinska géstarbetare utomlands.

Det storsta hindret for en snabbare ekonomisk utveckling ar emellertid de allménna
problemen med att forbéttra samhillsstyret, och da i synnerhet de politiska institution-
ernas bristande soliditet. Den filippinska makroekonomin skoéts oftast pa ett kom-
petent sitt. Men det politiska systemet i dvrigt har inte visat sig starkt nog att formu-
lera en sammanhéllen och tydlig utvecklingspolitik och producera den nivé av gott
samhillsstyre som krévs for att skapa internationellt fortroende och konkurrenskratft.

Landets miljoproblem é&r allvarliga. Mycket tyder pa att de nétt en niva, dér miljo-
kostnaderna urholkar delar av det resurstillskott som den ekonomiska tillvixten ger.
De allvarligaste problemen ér luftfororeningar, vattenfororeningar, forbrukningen av
naturresurser, avfallshanteringen samt en 1dngt framskriden ddeldggelse av den bio-
logiska méngfalden.

Fem miljoner familjer, en dryg tredjedel av befolkningen, lever under fattigdoms-
griinsen. Over hiilften av landets fattiga hushall - 3,3 miljoner - finns p4 landsbygden.
Att Filippinerna halkat efter den 6vriga regionen nir det géller fattigdomsbekdmpning
beror framfor allt pa en historisk tradition av kapitalintensiv och indtvind ekonomisk
politik, ett politiskt system som hittills inte méktat med att bryta denna politik samt
den mycket ojdmna fordelningen av inkomster och tillgangar. En ytterligare faktor ar
otillrackliga investeringar i manskligt kapital, frimst primérhélsovard och under-
visning. Tillvixtens struktur innebér att fattigdomen i Stor-Manila minskar under
perioder av hog tillvixt, medan fattigdomen pé landsbygden inte paverkas i samma
utstrackning.

Den filippinska jordreformen — Comprehensive Agrarian Reform Programme, CARP
— &r en komplex och kontroversiell process. Bara ett fatal ldnder i vérlden, bland annat
Costa Rica och Filippinerna, har végat sig pa att forsoka genomfora en jordreform
under iakttagande av demokratiska spelregler, respekt for 4ganderdtten och med
mdjlighet till juridisk prévning av besluten. Resultatet har blivit en dyr, ldangsam och
krénglig process. Totalkostnaden for reformen berdknas till 10 miljarder US dollar.
Efter den tiodriga reformperiodens slut 1998 hade bara 57 procent av det uppstéllda
maélet uppnatts. Déarav har reformperioden utstréckts till a&r 2004. Hittills har omfor-
delningen 1 stort sett omfattat statlig dgd eller under Marcos-tiden konfiskerad mark,
obrukad mark samt en del plantager och s vidare. Idag éterstar att genomfora de



politiskt besvirliga och kontroversiella delar av reformen, det vill sdga att med lagens
hjélp omfordela privatdgd mark, frimst stora arealer av socker- och kokosnots-
odlingar.

Jordreformen har ett starkt stod i den filippinska folkopinionen och bland internation-
ella bistandsgivare. Den ér en genuint omfordelande process, och har darfor en mycket
stor politisk och symbolisk betydelse. Aven i ekonomiska termer anses CARP kunna
forsvaras, darfor att omfordelning av jorden och klarare dgarforhéllanden anses kunna
bidra till att langsiktigt hoja produktiviteten inom jordbruket.

I allt vésentligt finns den nddvindiga lagstiftningen pé plats for att sékra lika réttig-
heter for kvinnor och mén. Problemet dr snarast efterlevnaden av regelverket. I stad-
ernas moderna sektor spelar kvinnor ofta en framtrddande roll &ven om diskriminering
forekommer. Véld, ofta sexuellt, mot kvinnor dr fortfarande vanligt. Prostitution,
barnprostitution och handel med kvinnor och barn férekommer. Internationellt organi-
serad trafficking har efter hand kommit att bli ett allt stdrre problem for Filippinerna,
som energiskt soker paverka omvérlden till gemensamma dtgérder mot denna typ av
gransoverskridande kriminalitet, bland annat i samarbete med Sverige och Thailand.

UNAIDS uppskattar 1999 att 24 000 ménniskor av en befolkning om 71 miljoner
lever med hiv/aids. 29% av dessa &r kvinnor och under 1% &r barn. Antalet foréldra-
16sa barn till f6ljd av epidemin beriknas till 480. Aven om det kan antas att UNAIDS
uppskattningar dr undervarderingar s star det klart att epidemin &dnnu inte har fatt ett
stort genomslag i Filippinerna. Okningstakten #r regionalt sett relativt 1ag.

1. 3 Mindanao

Ett viktigt hinder for framgingsrik ekonomisk och social utveckling &r situationen pé
Mindanao, vars sddra delar dr den traditionella boplatsen for Filippinernas muslimska
minoritet och en av landets mest fattiga och underutvecklade delar. En av Ramos-
administrationens storsta framgangar var det fredsavtal som i1 september 1996 under-
tecknades med den ledande muslimska separatistrorelsen pd Mindanao, Moro Nation-
al Liberation Front (MNLF). Avtalet, gav det MNLF-dominerade omradet dkat sjilv-
styre. Detta accepterades inte av en utbrytargrupp ur MNLF, Moro Islamic Liberation
Front (MILF), som krévde upprittande av en sjélvstindig islamisk stat pA Mindanao.
Fred har dirfor inte kunnat etableras pa de delar av 6n diar muslimerna &r i majoritet.
Viépnat vald i1 forening med utbredd lagloshet och kriminalitet har starkt forsvarat
mdjligheterna till social och ekonomisk utveckling av regionen och lett till svéra lid-
anden for civilbefolkningen.

Den nya filippinska regeringens Mindanao-politik utgdr en av hornstenarna i rege-
ringens utvecklingsplan for Filippinerna under perioden fram till 2004. Regeringen
har gétt snabbt fram 1 sin ambition att forsoka ersétta Estrada-regeringens “all-out
war” politik gentemot den muslimska separatistrorelsen Moro Islamic Liberation
Front (MILF) i en fredlig utveckling. Med hjilp av framst muslimska l&nder och orga-
nisationer (OIC, Malaysia, Indonesien med flera) har formella fredssamtal inletts
mellan regeringen och MILF under varen 2001.



Hand i hand med anstrdngningarna att f& MILF till forhandlingsbordet pagar samtal
mellan MILF och MNLF som syftar till en dterforening av de tvé grupperna. Det dr en
utveckling som skulle kunna f& betydelse i férsoken att isolera mer extrema grupper
som Abu Sayyaf. Om man lyckas skulle detta dven leda till en fornyelse av det mus-
limska ledarskiktet i Mindano, dir det 1996 inforda sjdlvstyret i mangt och mycket
préglats av vanstyre.

President Macapagal Arroyos utndmningspolitik har understrukit den vikt som rege-
ringen ldgger pa en l0sning av Mindanao-konflikten. Inklusive vicepresidenten har sex
personer fran Mindanao utndmnts till hdga poster i presidentens omedelbara nérhet. I
regeringskansliet forbereds dessutom en sa kallade mini-Marshall-plan” med sérskild
inriktning pa infrastruktur och fattigdomsbekédmpning i samarbete med ledande givar-
lander. Sérskild vikt ldggs vid tillhandahéllandet av grundldggande hélsovérd och
utbildningsinsatser samt dteruppbyggnadsinsatser i konfliktdrabbade omraden.

GenomfOrandet av sddana utvecklingsinsatser har hittills forsvarats av brist pa
resurser, samt av att den filippinska statsmakten blott i begridnsad utstrackning ar
foretrddd i de sddra muslimska delarna av Mindanao. Byar, samhillen och mindre
stader styrs ddr framst av klaner enligt gammal sedvaneritt. I de ickemuslimska
omradena pad Mindanao har givarldnderna i stort sett hittills kunnat genomfora sin
verksamhet utan siikerhetsproblem. Aterstromningen av flyktingar till konfliktdrab-
bade omraden har enligt uppgift 6kat betydligt under senare tid. En del infrastruktu-
rella projekt som bevattning har genomforts. En lang rad internationella bistdndsgiv-
are, bland annat Vérldsbanken, EG, UNDP och USAID, har projekt som syftar till att
aterintegrera fore detta MNLF-gerillan i samhéllet. Sverige gav 1997 ett stod om

1 mkr. till UNDP:s projekt. Bedomare menar att de internationella insatserna trots
brister, och svara grundforutséttningar, har bidragit till att hilla igdng fredsprocessen
pa Mindanao.

2. Slutsatser fran resultatanalysen1
2.1 Mal for landstrategin 1997 —2001:

Samarbetet inriktades framst pa att genom Sverforande av kunskap och teknologi
stddja processer och institutioner som &r visentliga for en positiv ekonomisk och
social utveckling, en konsolidering av demokratin och en béttre milj6. Mgjligheter att
stddja utvecklingen pa 6n Mindanao uppmirksammades. Okat stod inom miljoom-
radet efterstrdvades. Det fanns ocksa en strivan att utforma samarbetet s att det
bidrog till att stirka utbytet mellan Sverige och Filippinerna.

De huvudsakliga stodformerna var KTS, EO, IK samt krediter. Planeringsnivén var 25
mnkr. per ar, exklusive krediter och EO:s.

! Redovisningen omfattar perioden 1997 — 1999 och sammanfaller med landstrategin som giller fran 1997. Perioden

dessforinnan redovisades i resultatanalysen 1996. Flera av KTS insatserna foregas av tidigare faser som det hdnvisas till i
bedomningen. For krediten (HVDC Leyte — Luzon) stricker sig genomforandet ldngre bak i tiden. Det &r dock forst nu som
genomforandet kommit sé langt att det foreligger rapportering.



Néringslivsstod fasades ut under strategiperioden. EO:s uppmuntrades att utoka sin
verksamhet inom omradet demokrati/MR. Direkt stod forutsags inte, ej heller forsk-
ningssamarbete eller sirskilt miljostdd. Erfarenheten fran strategiperioden visar att
malen varit alltfor brett formulerade. Antalet och volymen pa projektforslag inom ex-
empelvis det kontraktsfinansierade tekniska samarbetet (KTS) har varit omfattande.
Den vida malformuleringen har 6ppnat upp for forslag inom flertalet sektorer och
omrédden, och inneburit att landstrategin inte kunnat ge en dvergripande végledning i
en prioritetsbedomning. Landstrategin har ocksd visat sig innehalla vissa inneboende
motséttningar, frimst mellan mél och samarbetsformer (vilket specificeras nedan).

Under strategiperioden fasades naringslivsbistandet ut. De insatser med avtal som
pagick efter 1996 uppgick i KTS fram till dess att avtalen gick ut. Den dominerande
samarbetsformen har varit KTS. Under perioden har stdd till tvd krediter om samman-
lagt 120 mkr utgatt.

Landstrategins nivdangivelse om 25 mkr. for KTS och internationella kurser kan inte
sdgas ha haft en direkt styrande funktion. De faktorer som begransat utbetalningarna
har snarast varit kapacitetsfragor och utbetalningstaket.
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Det svenska samarbetet &r relativt begrénsat i volym varfor en dvergripande effekt-
bedomning inte ar relevant ens pa sektorniva. Uppfoljningen av malen i landstrategin
paverkas ocksd av samarbetsformerna. KTS och krediter dr 6vervdgande reaktiva
instrument, vilket innebdr att parter i Filippinerna &r initiativtagare och Sida &r finan-
sidr. Att forsoka gora en sammanfattande bedomning av projektresultat eller effekter
ar svart. I sammanfattningen nedan fngas darfor upp négra allmédnna policy- och
metodfrigor vilka getts prioritet i den forsta landstrategin. Enskilda projekt redovisas
separat i resultatanalysen.

Miljo. Miljoomradet har kommit att {4 stor betydelse under strategiperioden, framst
inom KTS. Det har visat sig att ndstan alla forslag som inkommit pa ett eller annat sétt
berdr anvéndande av naturresurser och att det funnits relevant svensk kompetens.
Flertalet filippinska parter dterfinns i Stor-Manila och har funnits som parter under



ménga 4r, 1 vissa fall uppemot ett decennium. Vissa mindre insatser med nya parter
utanfor Stor-Manila kan noteras, bland annat pa Mindanao.

Miinskliga rittigheter och demokrati. Utvecklingen i landet har bidragit till ett
aktivt och vixande samarbete mellan svenska enskilda organisationer och olika akto-
rer i det civila samhéllet i Filippinerna. Intresset och engagemanget for demokrati-
sering och méanskliga réttigheter gor att samarbetet véxer fram av egen kraft. Man kan
notera att de enskilda organisationerna representerar olika intressen i det svenska
samhillet som har en egen unik kompetens och roll. De har ocksé goda forutsittningar
att utveckla kontakter och samarbete med “’rétt” organisationer och etablera relationer
som bygger pa ett utbyte av kompetens.

Fattigdom. Samarbetet har antagligen indirekt bidragit till att skapa forbéttrade lev-
nadsforhallanden for olika grupper i samhillet. Daremot har de flesta projekt haft ett
annat mal &n att direkt bidra till fattigdomsminskning for de fattigaste grupperna.
Inom KTS till exempel har forbéttrad sophantering och tillgdng/kvalitet pa dricks-
vatten medfort en forbéttring av fattiga gruppers, sarskilt kvinnors, livssituation. KTS-
finansierade miljoinsatser har bidragit till att stirka kompetensen hos lokala institutio-
ner, vilket enligt studier, bidrar detta till att fattiga grupper fér tillgang till lokal
offentlig service och investeringar. P4 samma sétt har samarbetet mellan enskilda
organisationer som i forsta hand syftat till forbéttringar nér det giller demokrati/
ménskliga rattigheter bidragit till forbéttrade forhallanden for utsatta grupper. Pro-
jekten har en tydlig inriktning pa kvinnor, barn och utsatta grupper och till viss del de
sociala sektorerna, fraimst undervisning. Stddet kan ségas fungera som ett komplement
till ett mindre vél fungerande offentligt socialt skyddsnit i Filippinerna.

Konflikthantering pa Mindanao. Ett direkt stod avseende Mindanao har utgétt via
UNDP. Insatsen har stotts av flera bilaterala givare. Svensk finansiering utgick frén
anslaget Asien, regionalt dvrigt. Erfarenheten fran stodet har hittills inte kunnat
bedomas fullt ut till £61jd av ofullstandig rapportering om dess resultat och effekter.
Inom KTS har ett direkt stod till Mindanao getts inom ramen for ett fatal projekt. De
KTS-projekt som genomforts pa Mindanao har haft ett miljofokus. Det har hittills inte
funnits ndgon efterfrdgan pa KTS-insatser som forenar konflikt- och fattigdoms-
perspektiven.

Normalt skall projekten inom det kontraktsfinansierade tekniska samarbetet (KTS)
vara kortsiktiga och ddrmed inte rulla pa i nya faser 6ver aren. I landstrategin (1997-
99) angavs att stod kan utga till flera faser av ett program, dvs 6kad langsiktig ansats.
Erfarenheten visar att strivan efter 6kad langsiktighet har motverkat en férnyelse i
landprogrammet. Vissa insatser som redan 1997 pagatt i flera faser fortgatt i nya. Ett
exempel &r stodet till jordreformen. Det har visat sig svart att bredda utnyttjandet av
den svenska resursbasen. Det har ocksa varit svart att kombinera langsiktighet och ett
reaktivt forhallningssitt. A andra sidan pekar utvirderingen av samarbetsformen KTS
1 Filippinerna pa positiva effekter av att lata projekt fortga i flera faser. En anledning
till detta dr att nyckelproblem identifieras forst under den andra avtalsperioden.

Samarbetsformerna krediter, KTS och internationella kurser har en inneboende
potential for samordning och positiva synergieffekter. Under perioden 1997-99 har
denna potential tillvaratagits genom att en kredit har samordnats med gévofinansi-



ering av vissa komponenter via KTS. Synergieffekterna ar positiva och bor kunna
forstirkas ytterligare.

Filippinerna, utb tkr
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Den forsta landstrategin innehéller ett delmal om att vidga det ekonomiska utbytet
mellan ldnderna. I Filippinerna &r efterfragan pa utldndsk teknisk expertis pé rent
kommersiell basis begrdnsad till f6ljd av kostnadsldget. Dédremot finns en marknad for
tjanster som delvis dr finansierade med utlandskt bistdnd. KTS kan ségas ha bidragit
till att vissa svenska foretag har vunnit erfarenheter av den filippinska marknaden och

borjat konkurrera om kontrakt finansierade av exempelvis Asiatiska utvecklings-
banken.

Svenska enskilda organisationer. Sedan 1989 har antalet projekt genom svenska
enskilda organisationer som fokuserar pa demokrati och ménskliga rittigheter dkat
(exklusive det fackliga samarbetet). Engagemanget och intresset for dessa fragor har
vuxit. Nagon aktiv atgérd for att uppmuntra svenska enskilda organisationer att utdka
verksamheten inom omradet demokrati och ménskliga réttigheter har inte vidtagits av
Sida. Medvetenheten vad géller jamstilldhetsfragor har 6kat i projekten. Déremot har
knappast ndgra projekt med direkt fattigdoms- eller miljdinriktning genomforts.

Svenska enskilda organisationer rekommenderades i den forsta landstrategin att utoka
sin verksamhet inom omradet demokrati och ménskliga rattigheter.

Den utvérdering som gjorts av EO:s insatser visar att dessa ér relevanta och svarar
mot landets utvecklingsbehov. Dessutom har samarbetet bidragit till att stdrka det
civila samhillet genom den organisations- och kapacitetsutveckling som skett. Genom
att samarbetet bygger pa en relation mellan likartade parter (till exempel mellan fack-
forbund) okar forutsittningen for lyckade resultat.

Utvérderingen visar vidare att deltagandet av berdrda grupper varit hogt och uthéllig-
heten acceptabel. Enligt utvirderingen ar projektrelaterad finansiering att foredra, dé
egeninsatsen frdn den filippinska parten innebér att verksamheten har forutsattningar



att fortgd dven efter det att den externa finansieringen upphdrt. Finansiering av 10p-
ande kostnader medfdr en hogre grad av beroende av givarresurser. Over huvudtaget
ar det civila samhallet i Filippinerna till stor del beroende av externa resurser. Mal-
uppfyllelsen i projekten har inte kunnat bedomas till foljd av bristande malformule-
ringar och métbara indikatorer for uppfoljning. Problemet &r allvarligt da en vésentlig
beddmningsgrund for verksamheten saknas.

3. Filippinernas utveckligsstrategi

President Macapagal Arroyos regering har presenterat en reviderad version av den
"Medium-term Philippine Development Plan 1999-2004" som Estrada-regeringen
utarbetade efter tilltrddet 1998.

Mycket av det som ségs i den reviderade versionen kénns igen fran tidigare rege-
ringars utvecklingsplaner, 4ven om den nya regeringens politiska prioriteringar &r
tydligare dn foretrddarens. Problembeskrivningen dr i stort densamma: vixande mass-
fattigdom, ojamlik resursférdelning, avstannad landreform, brist pa god samhélls-
styrning, korruption, ohejdad milj6forstdring och den alltmer hotande destabilisering
som f0ljt av de successiva centralregeringarnas misslyckande att socialt och ekonom-
iskt utveckla Mindanao.

I utvecklingsplanen utpekas den vixande massfattigdomen i det filippinska samhillet
som den mest destabiliserande faktorn for landets utveckling, och den frimsta orsaken
till den pagaende O6deldggelsen av samhiéllets naturresurser. Den utgér ocksa en gro-
grund for de etnisk religidsa motséttningar och de muslimska separatistrorelsernas
verksamhet i Mindanao.

Utvecklingsplanen genomsyras dérfor i sin helhet av fattigdomsbekimpning genom
hallbar utveckling och 6kad inkomstférdelning. Den bér tydliga spar av det 6kande
trycket fran det internationella givaresamhéllet att utnyttja bistdndet for att 1 forsta
hand bekdmpa den vixande massfattigdomen

Dess langsiktiga malsdttning uppges vara att skapa:

* hallbar inkomsttillvéxt

* full sysselséttning

* stabila priser

* minskad massfattigdom

* forbattrad inkomstfordelning

Hallbar ekonomisk tillvixt och en jamnare inkomstférdelning utgdr enligt planen en
viktig forutsittning for ambitionen att inom en tiodrsperiod markant minska fattig-
domen. For att uppné dessa méal krévs ett visentligt forbattrat samhallsstyre pa mark-
nadsekonomisk grund med lika villkor for alla aktorer. En annan forutséttning ar att
snarast uppnd makroekonomisk stabilitet och att genomfora en rad strukturella ekono-
miska och sociala reformer. De uppsatta utvecklingsmalen maste finansieras genom
okade inkomster till staten. Det i sin tur kréver inforandet av ett effektivt uppbords-
system, 0kat sparande och grundliggande reformer av nuvarande trygghetssystem.

10



I planen framhalls vidare behovet av reformer i syfte att sprida det koncentrerade
dgandet av samhéllets tillgdngar. Tidigare dtgérder i syfte att skapa ekonomisk tillvéxt
har inte gynnat befolkningens breda lager, och har dérfor inte heller varit hallbara pa
langre sikt. Utvecklingsplanen markerar regeringens uppfattning att befolkningen som
helhet skall gynnas i en ekonomi med tydlig marknads- och investeringsvénlig inrikt-
ning. Samtidigt framhalls vikten av ett fungerande socialt skyddsnét som svar pé en
okad sarbarhet gentemot externa chocker som ér den oundvikliga f6ljden av en globa-
liserad ekonomi och 6kad ekonomisk integration. Sarskilda atgérder aviseras i syfte
att 0ka sysselsittningen genom investeringar och satsningar pd modernisering av lant-
bruk, turism och IT.

Regeringen har ocksé utfdst sig att tillhandahélla omedelbara resurser for syssel-
sattnings- och utvecklingsprogram for stddernas slumbefolkning. Framjandet av fred
och stabilitet i Mindanao &r enligt regeringen av central betydelse for en bestdende
social och ekonomisk utveckling av landet i sin helhet. Grundldggande i samman-
hanget dr president Macapagal Arroyos initiativ till fredsforhandlingar med MILF,
men ocksd den sirskilda utvecklingsplan, det sd kallade mini-Marshall initiativet for
Mindanao, som regeringen véntas tillkdnnage i anslutning till den nyvalda kongres-
sens inledning 1 borjan pa juli. I utvecklingsplanen prioriteras snabba ateruppbygg-
nadsétgirder av konflikthirjade omraden. Atgirder av mera langsiktig karaktir
koncentreras pa ekonomisk och social utveckling av de fattigaste omrddena genom
overforing av resurser till den lokala nivén.

4. Bedomning av utvecklingsstrategin

Finns det dé skal att tro att den nya regeringens utvecklingsplan skall drabbas av
samma slags problem som forsvarat genomforandet av tidigare planer? Problemen och
de sociala orittvisorna i det filippinska samhéllet har snarare tenderat att 6ka under
senare dr. Den nya administrationen har tilltrétt under en period som klart karaktar-
iseras av vixande inrikespolitisk turbulens, 6kande sociala motsittningar och ekono-
misk nedgang.

Det finns en védxande insikt i samhillet om att sociala, politiska och ekonomiska
reformer dr oundvikliga och inte langre kan skjutas pa framtiden. Det internationella
givarsamfundet har markerat sitt fortroende for den nya administrationen och utlovat
okat stod. Presidentens utvecklingsplan visar en insikt om att fordndringar &r nod-
vindiga. Samtidigt kvarstar alla de strukturer och problem som tidigare har forsvarat
genomforandet av utvecklingspolitiken.

En faktor som har stor betydelse for mdjligheterna att forverkliga utvecklingsplanen ér
den globala ekonomins, och sdrskilt regionens, tillvixt. Uthdlligheten i anvindandet av
naturresurserna ir ett annat kritiskt omrade. Brister pé detta omrade kan skapa kon-
fliktsituationer i dramatiska former framover. Den samhéllsekonomiska kostnaden av
miljoforstoring antas urholka de resurser som vélfarden idag baseras pa.

5. Strategiska fragor
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Utvecklingssamarbetet forblir en viktig faktor for Filippinernas fortsatta utveckling,
dven om landet inte dr lika bistandsberoende som en del andra l4nder i regionen.
Filippinerna har utvecklat ett ndra samarbete med Japan, Asiatiska utvecklingsbanken
och Virldsbanken, vilka idag stér for ca 96 procent av bistandet. Darutdover har manga
andra bi- och multilaterala givare ett samarbete med Filippinerna. EU &r ocksé
engagerat och dr for nirvarande storsta bistandsgivare i Mindanao.

Sverige ingér i den krets ldnder som for en aterkommande policydialog med Filippin-
erna inom ramen for Vérldsbankens givarméten. I detta sammanhang finns ett utveck-
lat system for sektoriell samordning mellan ledande givare. Sverige spelar som givar-
land en begridnsad men inte oviktig roll genom att tillfora Filippinerna kunskap och
kompetens inom omraden som &r viktiga for landets utveckling. Samtidigt 4r insats-
erna begrinsade och Sverige kan knappast ta pa sig ett bredare sektoriellt ansvar. Det
svenska bistandet dr inte tillrackligt omfattande for att langsiktigt bidra till utveck-
lingen inom en hel sektor. For att ge det svenska stddet storsta mojliga genomslag bor
detta koncentreras till utvalda instrument och omréden, och en tydlig kunskaps- och
metodutvecklingsansats bor efterstrivas. Asienstrategins prioritering av breddade
kontakter mellan Asien och Sverige och moéjligheterna att bygga upp dmsesidigt
intressant samarbete skall i detta sammanhang beaktas.

Landanalysen pekar pa tre huvudsakliga hinder for Filippinernas utveckling; brister
nér det géller god samhaéllsstyrning, uthallig anvindning av naturresurser samt kon-
flikten pd Mindanao. Analysen visar att Filippinerna &r ett ligre medelinkomstland
med en utbredd fattigdom, sdrskilt pa landsbygden.

Nuvarande kombination av KTS och krediter har visat sig vara effektiva instrument i
Filippinerna. KTS-samarbetet har dven varit en god samarbetsform som innebir att en
filippinsk part ges mojligheten att 16sa ett problem med hjélp av svensk kompetens.
Krediter/garantier ger finansiering till enstaka investeringsprojekt. Bada formerna
utgar frén att den filippinska parten identifierar problem och 18sning utan svensk
medverkan. Samarbetet bor centreras kring omraden dér den svenska resursbasen har
komparativa fordelar. Erfarenheten visar att sddana komparativa fordelar finns inom
bland annat omradet uthallig anvéindning av naturresurser.

Vad avser stod till god samhéllsstyrning kan konstateras att det filippinska demo-
kratiska systemet formellt sett 4r utvecklat. Det finns ett ramverk i form av en lag-
stiftande, ddomande och exekutiv makt, &ven om samtliga tre omraden ar behiftade
med stundom betydande svagheter. Overtriidelser av de miinskliga rittigheterna
forekommer i begrinsad utstrackning och beror kanske framst pé brister i systemet
snarare dn pa en medveten politik. I Filippinerna fungerar inte minst forekomsten av
oberoende media och ett aktivt civilt samhélle samtidigt som motvikter mot sddana
overgrepp. Bristen pa god samhillsstyrning kan i ménga stycken hanforas till en kultur
och till virderingar med djupa rotter i ett feodalt samhallssystem, samt till bristande
kompetens och kapacitet inom forvaltningen. Forandringsarbetet pa detta omrade ar
dérfor 1angsiktigt till sin natur. Aven om den svenska resursbasen beddéms vara
begriansad, bor insatser vara tdnkbara dar svenska modeller och erfarenheter kan
anvéndas for att stirka forvaltningen. Dessutom forutses att svenska enskilda organi-
sationer dven fortsdttningsvis engagerar sig 1 stirkandet av det civila samhallet.
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Konflikten pd Mindanao bottnar ytterst i de omfattande ekonomiska och sociala prob-
lem som priglar omradet. Mindanao forblir den fattigaste och socialt och ekonomiskt
mest efterblivna delen av landet. De forsok som gjorts under 1990-talet att komma
tillrdtta med omrédets problem har stupat pé en rad faktorer, inklusive en svag forvalt-
ning, resursbrist, korruption och effekterna av fortsatta véipnade stridigheter mellan
muslimsk gerilla och regeringen. Detta har ocksa paverkat givarkretsens mdjligheter
att effektivt bidra till omradets utveckling. UNDP har i en prelimindr utvirdering som
gjorts av organisationens insatser for att aterintegrera MNLF-gerillan i det civila sam-
héllet pekat pa alla dessa brister. UNDP har samtidigt framhéllit att utan omvirldens
insatser sa skulle fredsprocessen som sadan ha satts i fara. Den instabila situationen pa
Mindanao samt UNDP:s ofullstindiga rapportering och utvérdering har bidragit till att
forsvara en bedomning av effekterna av de insatser som genomforts 1997-98. Om
fredssamtalen lyckas, kommer detta att skapa en 6kad efterfrdgan av internationellt
samordnade bistandsinsatser som forenar inte minst konflikt- och fattigdomspers-
pektiven. I ett sédant 14ge bor fragan aktualiseras om Sverige kan bidra eller inte till
insatser, som syftar till att stirka utsikterna for en 6vergéing till fred och utveckling pa
Mindanao. Dirtill kan den av den filippinska regeringen aviserade satsningen pé infra-
struktur 1 Mindanao medfora ett dkat intresse for KTS-insatser inom framst miljosekt-
orn.

6. Mal och samarbetsformer

Med utgingspunkt fran de strategiska fragorna och de dvergripande svenska bistdnds-
maélen skall mélen for samarbetet med Filippinerna vara:

o Att utifran ett fattigdomsperspektiv bidra till en hallbar anvindning av
naturresurserna.

Landstrategin skall fokusera pa de miljo- och naturresursrelaterade omraden som
prioriteras av den filippinska regeringen och som svarar mot den svenska kompetens-
profilen. Prioritet skall ges till ett urval av féljande omraden; luftféroreningar, vatten-
fororeningar, forbrukningen av naturresurser, minskning av den biologiska méng-
falden samt avfallshantering. Ett vésentligt kriterium vid urvalet dr verenstimmelse
med lokala Agenda 21.

Som rekommenderats i resultatanalysen skall en 1dmplig balans efterstravas i KTS-
samarbetet mellan stdd till central forvaltning och stod till fattiga provinser, kom-
muner och andra lokala offentliga aktorer. Okad prioritet skall dérfor ges samarbete
med lokala parter, det vill sdga parter utanfor Manilaomréadet.

Aktuella samarbetsformer ér framforallt kontraktsfinansierat tekniskt samarbete
(KTS) samt krediter/garantier. Den svenska resursbasen bor breddas for att mojliggdra
fornyelse 1 samarbetet. Ett mer aktivt forhallningssétt 1 kontaktskapande, planering,
och uppfoljning bor utmairka Sidas och i mén av resurser, ambassadens agerande.
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De positiva erfarenheterna av samordning mellan samarbetsformerna KTS och
krediter/garantier bor ges genomslag i det fortsatta samarbetet, varvid en metod-
utveckling efterstrivas.

o Att bidra till att stirka det demokratiska styrelsesdttet och det civila samhdllet

De svenska enskilda organisationerna har i samverkan med filippinska partners givit
okad prioritet till hivdande av de ménskliga rittigheterna och det demokratiska sys-
temet. Denna utveckling beddms som positiv. Sverige har ett sirskilt intresse av att
stodja filippinska anstrangningar att bekdmpa "trafficking" och dvergrepp pa kvinnor
och barn. Svenska enskilda organisationerna bor kunna spela en roll i arbetet {or att
motverka problemen och mildra effekterna.

Darutdver kan KTS-instrumentet anvéndas for stdrkande av institutioner, pa central
savil som lokal nivd. Négot direktstod inom omradet forutses ej.

Vad giller fredsprocessen i Mindanao bor Sverige fortsatt folja utvecklingen. Om
fredsprocessen skapar forutséttningar for nytt utlandskt stod, bor fraigan om Sverige
kan ge stdd i form av enstaka fattigdoms- och konfliktinsatser aktualiseras. Dessa
insatser skall vara en del av internationellt samordnade ansatser.

Den hittillsvarande planeringsnivan pa 25 mkr. per ar exklusive eventuella krediter
samt stdd genom svenska enskilda organisationer forutses ligga kvar under strategi-
perioden.

7. Administrativa resurser

De administrativa resurser som forutses vid genomforandet av strategin bor kvarsta pa
samma niva som avsattes under den forsta strategiperioden. Detta mdjliggors av en
fokusering av samarbetet till tvd huvudmal inom ramen for ett begrénsat urval av sam-
arbetsformer.

Hanteringen av det kontraktsfinansierade tekniska samarbetet forutses fortsatt att ta i
ansprak en tredjedels heltidstjinst pd Sida. Vad géller det kontraktsfinansierade tek-
niska samarbetet forutsitter genomforandet stationering av Sidapersonal pa kort tid
vid ambassaden for att stddja i beredning och uppf6ljning av insatser.

Beredskap finns pd Sida for att hantera forslag om krediter.

Den sammantagna omfattningen av samtligt utvecklingssamarbete dr svar att upp-
skatta, men ca en heltid av Sida:s resurser berdknas tas i ansprak. Trots att ambas-
saden 1 Manila opererar inom snévare ramar genom indragning av en handlaggartjanst
hosten 2001 forutses nddvindigt utrymme kunna skapas for genomforandet av
strategin genom omfordelning av arbetsuppgifter och rationalseringar.
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