RIGSREVISIONEN Kgbenhavn, den 30. november 2004
RN A204/04

Notat til statsrevisorerne
om
den fortsatte udvikling i sagen om Udenrigsministeriets forvaltning
af tilskud til multilaterale organisationer
(beretning nr. 15/01)

1. I notat til statsrevisorerne af 13. november 2002, i henhold til rigsrevisorlovens
§ 18, stk. 4, jf. Endelig beteenkning over statsregnskabet for finansaret 2001, s. 213,
anfarte jeg, at jeg ville falge

e udformningen af nye organisationsstrategier for ministeriets samarbejde med mul-

tilaterale organisationer

e ministeriets gennemfgrelse af egne monitoreringer af de multilaterale organisatio-

ner

e udarbejdelsen af retningslinjer for valggruppekontorets behandling af den finan-
sielle rapportering fra Den Afrikanske Udviklingsbank/-fond og ministeriets tilsyn

med valggruppekontorets virksomhed

o afvikling af puklen af uafsluttede tilskudsregnskaber.

Undersggelsen af disse spgrgsmal er baseret pa mgder med ministeriet samt gennem-
gang af regnskabsoversigter og andet relevant materiale, som har foreligget enten i

endelig form eller i udkast.



I. Organisationsstrategier

2. Det fremgik af beretningen, at ministeriet i tilknytning til en handlingsplan for
samarbejdet med de multilaterale organisationer ("Handlingsplan for Aktiv Multila-
teralisme”, 1996) havde udarbejdet serlige strategier vedrerende visse af de tilskuds-
modtagende organisationer med det formal at pracisere ministeriets mal og aktivite-
ter i forhold til den enkelte organisation. Beretningsundersggelsen viste imidlertid, at
strategierne for de undersggte organisationer ikke havde omsat handlingsplanens ge-
nerelle mal for den multilaterale bistand til konkrete mal for ministeriets tilskud til de
pageeldende organisationer, herunder tidsmeessige rammer for opfyldelsen af disse
mal.

Ministeren oplyste i sin redegerelse af 29. oktober 2002 til beretningen, at mini-
steriet havde pabegyndt udarbejdelsen af nye organisationsstrategier, som ville inde-
holde mal for de tilskudsmodtagende organisationer, de virkemidler, ministeriet ville
anvende for at fremme malopfyldelsen, indikatorer for vurdering heraf samt i muligt

omfang en tidsmaessig ramme for indsatsen.

3. Om den efterfalgende udvikling kan jeg oplyse, at ministeriet i 2003 iverksatte et
system til vurdering af udviklingsbistanden (Performance Management Framework).
Som led heri pdbegyndte ministeriet samme ar udarbejdelsen af nye organisations-
strategier, som omfatter alle organisationer, der modtager tilskud pa mere end 20
mio. kr. arligt, samt enkelte organisationer, der af andre grunde betragtes som va-
sentlige. P4 nuverende tidspunkt har ministeriet udarbejdet 15 organisationsstrategi-
er, mens yderligere 5 strategier forventes ferdiggjort i indeveerende ar. Ministeriet
har oplyst, at man hermed vil have naet det planlagte antal strategier.

Strategierne indeholder ministeriets organisationsspecifikke mal, som fastsattes
inden for rammerne af de overordnede mal og prioriteter for udviklingsbistanden, og
i bilag er angivet malrettede aktiviteter, indikatorer til at vurdere opfyldelsen af male-
ne, tidsmassige rammer herfor samt vurdering af malopfyldelsen.

Ministeriets nyoprettede kvalitetssikringsenhed har vurderet et udvalg af de fore-
liggende strategier og har bl.a. fundet, at der fortsat er behov for at forbedre risiko-
analyser, indikatorer og beskrivelse af de virkemidler, der skal benyttes for at na de
danske mal med tilskuddene. Rigsrevisionen har gennemgaet flere af strategierne og
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er enig med kvalitetssikringsenheden i, at strategierne ber forbedres pa de navnte

punkter.

4. Jeg finder det positivt, at ministeriet fremover vil have strategier for alle vasentli-
ge tilskudsmodtagende multilaterale organisationer. Jeg forventer, at det nye format
for disse strategier vil bidrage til at fastholde ministeriets fokus pa at konkretisere al-
le relevante forhold vedrgrende disse tilskud med henblik pa at sikre en effektiv sty-

ring af omradet og vurdering af, om malene med de enkelte tilskud opfyldes.

Il. Udenrigsministeriets monitoreringer

5. Rigsrevisionen konstaterede i beretningen, at ministeriet ikke helt havde gennem-
fart det antal monitoreringer, som var forudsat i det monitoreringssystem, som mini-
steriet iveerksatte i 1994,

Ministeren oplyste i sin navnte redeggrelse til beretningen, at ministeriet havde
indledt udviklingen af et nyt monitoreringssystem i samarbejde med ligesindede do-
norlande, og at dette pa laengere sigt forventedes at udggre en hovedhjgrnesten i mi-
nisteriets egen monitorering af de multilaterale organisationer. Endvidere havde mi-
nisteriet pabegyndt monitoreringsbesgg i udvalgte programsamarbejdslande vedrg-
rende FN-organisationernes arbejde pa landeniveau med henblik pa de tilbageven-

dende arsforhandlinger med disse organisationer.

6. Om den efterfglgende udvikling kan jeg oplyse, at ministeriet har igangsat falgen-

de initiativer vedrgrende monitorering:

e Monitoreringer i feellesskab med ligesindede donorlande om multilaterale organi-

sationers indsats pa basis af donorlandenes undersggelser, jf. pkt. 7

e Vurdering fra de danske repreesentationer ved de multilaterale organisationer om

disse organisationers indsats, jf. pkt. 8

e \urderinger fra de danske reprasentationer i programsamarbejdslandene om de

multilaterale organisationers indsats pa landeplan, jf. pkt. 9

e Monitoreringer i feellesskab med ligesindede donorlande om multilaterale organi-

sationers indsats pa basis af organisationernes egne rapporteringer, jf. pkt. 10.
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7. 1 et netvaerk med andre donorlande under betegnelsen Multilateral Organisations
Performance Assessment Network (MOPAN) deltager ministeriet i monitoreringer af
de multilaterale organisationers indsats pa landeniveau. Indtil videre har ministeriet i
dette samarbejde gennemfart et pilotprojekt vedrgrende monitorering af 4 multilate-
rale organisationers indsats i sundhedssektoren i udvalgte lande. Ministeriet forven-
ter, at der arligt vil blive gennemfgrt monitoreringer af 3-4 multilaterale organisatio-

ners indsats i typisk 7-9 lande.

8. Ministeriet vil supplere den omtalte vurdering af de multilaterale organisationer
med arlige indberetninger fra de danske repreasentationer tilknyttet de multilaterale
organisationer. Disse indberetninger vil treede i stedet for de monitoreringsbesgg,
som ministeren omtalte i sin redegarelse.

Ministeriet har udarbejdet udkast til standardiserede indberetninger fra de multila-
terale repraesentationer, som fra 2005 skal afgive en vurdering pa en skala med 4 ni-

veauer om fglgende forhold:

e Om organisationerne har klare strategier og mal, og om de er i overensstemmelse
med danske mal for udviklingsbistanden. Det vurderes desuden, om organisatio-
nerne bidrager til opfyldelse af de sakaldte 2015-mal (vedtaget i tilslutning til
FN’s Artusindtopmgde) og til bekeempelse af korruption, samt om de deltager i

bestreebelser pa at harmonisere donorindsatsen.

e Om organisationerne har en effektiv administrativ og gkonomisk styring. Herun-
der skal der veere etableret resultatbaserede managementsystemer, som muliggar,

at data pa landeniveau kan samles til en overordnet vurdering af organisationen.

e Om organisationerne opnar de forventede resultater pa landeniveau. Disse vurde-
ringer skal sa vidt muligt baseres pa uafhangige evalueringer af organisationernes

programmer i modtagerlandene.

9. Ministeriet har igangsat lignende indberetninger fra repraesentationerne i de 15
programsamarbejdslande og Sydafrika, hvor formalet er at opna viden om organisa-

tionernes effektivitet i programsamarbejdslandene. Ministeriet har oplyst, at de farste
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indberetninger er modtaget, og at resultaterne heraf vil blive omtalt i publikationen

”Annual Performance Report”.

10. Ministeriet gnsker imidlertid, at monitoreringen af organisationerne pa lengere
sigt skal kunne baseres pa organisationernes egne rapporteringer, hvorved donorerne
vil kunne spare en ressourcekraevende selvsteendig indsamling og analyse af data, li-
gesom man Vil kunne reducere den administrative belastning, som organisationerne
pafares ved donorernes gennemfarelse af evalueringer af organisationerne selv og
deres aktiviteter i modtagerlandene. For at sikre at organisationernes rapportering har
den fornedne kvalitet, fremlagde ministeriet i januar 2004 et forslag i OECD’s komi-
té for udviklingsbistand (DAC) om, at donorerne i feellesskab gennemfarer en vurde-
ring af kvaliteten af de multilaterale organisationers evaluerings- og monitoreringssy-
stemer. | den forbindelse har ministeriet indgaet en aftale med UNDP om gennemfg-
relse af en pilotundersggelse af denne organisations evaluerings- og monitoreringssy-
stemer.

Ministeriet forventer, at der i begyndelsen af 2005 vil foreligge en plan for feelles
donorundersggelser af samtlige multilaterale organisationers evaluerings- og monito-
reringssystemer, og at disse undersggelser vil blive pabegyndt i 2005. Det er ministe-
riets forventning, at der vil kunne samles stgtte blandt donorerne til, at alle multilate-
rale organisationers evaluerings- og monitoreringssystemer vil veere gennemgaet i lg-
bet af 1-2 ar. Hvis det mod forventning ikke kan lade sig gere at fa andre donorer
med i et samarbejde om faelles monitorering, vil ministeriet selv pabegynde opgaven.

Nar der er skabt sikkerhed for kvaliteten af organisationernes monitorerings- og
evalueringssystemer, vil efterfalgende feelles donorevalueringer af de multilaterale
organisationers bistandsindsats kunne baseres pa organisationernes egne rapporterin-
ger. Ministeriet har oplyst, at der endnu ikke foreligger planer for, hvornar dette vil

kunne ske.

11. Jeg finder det positivt, at ministeriets planer og allerede gennemfgrte initiativer
tilsigter en mere systematisk monitorering af multilaterale organisationer, og at det
vil vaere muligt at afgive en samlet vurdering af savel den enkelte multilaterale orga-

nisations effektivitet som resultaterne af den samlede multilaterale bistand.
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I11. Retningslinjer for valggruppekontorets opgavevaretagelse

12. Det fremgik af beretningen, at Danmark i feellesskab med 5 andre donorlande er
repraesenteret i bestyrelsen for Den Afrikanske Udviklingsbank (”’Banken”) og den
tilhgrende fond ved en eksekutivdirekter, der har et sekretariat til radighed — det sa-
kaldte valggruppekontor. Valggruppekontoret betjener endvidere de lande, som ek-
sekutivdirektgren reprasenterer, og er af disse palagt hovedansvaret for gennemgang
og analyse af den finansielle rapportering vedrgrende Banken. Beretningsundersggel-
sen viste imidlertid, at ministeriet ikke havde udarbejdet en instruks, der klart be-
skrev, hvilke opgaver valggruppekontoret skulle varetage i relation til tilskudsadmi-
nistrationen, herunder gennemgang af finansielle rapporter og rapporteringer vedre-
rende monitoreringer og evalueringer. Der foreld heller ikke skriftlige retningslinjer
for ministeriets tilsyn med valggruppekontorets virksomhed.

Ministeren oplyste i sin redeggrelse til beretningen, at ministeriet ville drgfte ud-
arbejdelsen af en instruks med de gvrige valggruppelande og endvidere ville udarbej-

de skriftlige retningslinjer for sit tilsyn med valggruppekontorets virksomhed.

13. Om den efterfglgende udvikling kan jeg oplyse, at der i maj 2003 pa dansk for-
anledning blev udarbejdet en opgavebeskrivelse for valggruppekontoret, som alle 6
valggruppelande har tilsluttet sig. Rigsrevisionen har gennemgaet opgavebeskrivel-
sen, og det fremgar heraf, at den omfatter opgaver vedrgrende savel Bankens finan-
sielle situation som effekten af Bankens projekter og programmer. Rigsrevisionen
har ikke bemarkninger til opgavebeskrivelsen.

| tilslutning hertil har ministeriet udarbejdet retningslinjer for sit tilsyn med valg-
gruppekontorets rapporteringer, som ministeriet bl.a. vil basere pa en stikpravevis
gennemgang af Bankens evaluerings- og monitoreringsrapporter, vaesentlige regn-
skaber samt nggletal for Bankens finansielle situation. Rigsrevisionen har gennemga-
et retningslinjerne for ministeriets tilsyn, og det fremgar heraf, at ministeriet arligt vil
orientere Folketinget om status for samarbejdet med Banken i publikationen ’Pro-
gram- og Projektorientering”. Herudover vil ministeriet underrette Finansudvalget
om eventuelle uregelmassigheder eller ggede risici i forbindelse med det danske en-
gagement i Banken. Dette vil ske ved skriftlige orienteringer eller i form af bemaerk-
ninger til finansloven og/eller i aktstykker til Finansudvalget. Rigsrevisionen har ikke

bemarkninger til retningslinjerne for ministeriets tilsyn.
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14. Jeg finder, at ministeriet med de omtalte initiativer har imgdekommet beretnin-
gens bemarkninger vedrgrende manglende retningslinjer for henholdsvis valggrup-
pekontorets opgavevaretagelse og ministeriets tilsyn med valggruppekontorets rap-

porteringer.

IV. Uafsluttede regnskaber

15. Beretningsundersggelsen omfattede 3 multilaterale organisationer og viste, at
modtagelsen og den afsluttende gennemgang af regnskaber for visse tilskud til disse
organisationer havde veeret steerkt forsinket. Samme problemer har Rigsrevisionen
igennem en arreekke konstateret ved den lgbende revision af ministeriets gvrige til-
skudsomrader.

Ministeren oplyste i sin redeggarelse til beretningen, at ministeriet havde styrket
regnskabsfunktionen, og at man derfor forventede en snarlig afvikling af puklen af

udestaende regnskaber pa alle tilskudsomrader.

16. Om den efterfalgende udvikling vedrgrende regnskabsafleeggelse for tilskud un-
der de 3 organisationer, som beretningen vedrgrte, kan jeg oplyse, at ministeriet med
udgangen af oktober 2004 ikke havde modtaget 14 ud af omkring 80 forfaldne regn-
skaber for perioden 2000-2003 (ca. 18 %). Dette afviger ikke vaesentligt fra situatio-
nen for ministeriets tilskudsomrader generelt, hvor en opggrelse i juli 2004 viste, at
14 % af de regnskaber, der var forfaldne i perioden 2000-2003, endnu ikke var mod-
taget.

Om regnskabsafleeggelsen pa ministeriets tilskudsomrader generelt kan jeg sup-
plerende oplyse, at Rigsrevisionen som navnt igennem flere ar har konstateret vee-
sentlige svagheder i ministeriets forvaltning. Problemerne har bl.a. vedrgrt for sen
modtagelse og afsluttende behandling af regnskaber samt mangler i ministeriets til-
skudsregnskabssystem og i det regnskabs- og revisionsmassige regelgrundlag. Disse
forhold har veret indgaende behandlet i henholdsvis beretning om revisionen af
statsregnskabet for 1999, pkt. 414, beretning om revisionen af statsregnskabet for
2000, pkt. 129, beretning om revisionen af statsregnskabet for 2001, pkt. 147, beret-
ning om revisionen af statsregnskabet for 2002, pkt. 106-111, samt i Endelig be-
teenkning over statsregnskabet for 2000, s. 183, Endelig betaenkning over statsregn-
skabet for 2001, s. 269, og Endelig beteenkning over statsregnskabet for 2002, s. 331.
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Senest gav jeg i Endelig beteenkning over statsregnskabet for finansaret 2002, s.
331, tilsagn om, at jeg vil fglge ministeriets fortsatte arbejde med at sikre, at tilskuds-
forvaltningen lever op til god statslig tilskudsforvaltning, herunder at der etableres
rutiner, der sikrer, at der foretages rettidig gennemgang af tilskudsregnskaber inden
for alle tilskudsomrader. Jeg anfarte i den forbindelse, at statsrevisorerne vil blive

orienteret herom i beretning om revisionen af statsregnskabet for 2003.

17. Kvaliteten af ministeriets generelle tilskudsforvaltning, herunder ogsa for de
multilaterale organisationer, vil til stadighed blive vurderet i den finansielle revision,
og underretning til statsrevisorerne om eventuelle fortsatte problemer pa omradet vil,
som i tidligere ar, ske i beretning om revisionen af statsregnskabet og i Endelig be-

teenkning over statsregnskabet.

V. Afslutning

18. Jeg finder, at ministeriets planlagte og gennemfgarte initiativer vedrgrende strate-
gier, monitoreringer samt retningslinjer vedrgrende administration af tilskud til Den
Afrikanske Udviklingsbank er tilfredsstillende.

Som navnt vil jeg derimod fortsat fglge udviklingen vedrgrende uafsluttede til-
skudsregnskaber og underrette statsrevisorerne herom i beretning om revisionen af
statsregnskabet og i Endelig betaenkning over statsregnskabet.

Med dette notat betragter jeg beretningssagen som afsluttet.

Henrik Otbho



