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Rigsrevisionen

Beretning om harmonisering og
tilpasning af Danmarks bilaterale
bistand til programsamarbejds-
landene

I. Undersggelsens resultater

1. Denne beretning vedrgrer Udenrigsministeriets koordine-
ring og samarbejde med andre donorer og programsamar-
bejdslande i forbindelse med tilretteleeggelsen af Danmarks
bilaterale udviklingsbistand.

Statsrevisorerne anmodede pa baggrund af et besgg i
Sydafrika, Mozambique, Tanzania og Uganda rigsrevisor
om at undersgge Udenrigsministeriets tilretteleeggelse af og
opfglgning pa Danmarks bistand til programsamarbejds-
landene under hensyn til bl.a. koordinationen med modta-
gerlande og donorer, bekaeempelse af korruption samt mini-
steriets beslutning om decentralisering.

2. Der er i det internationale udviklingssamarbejde kommet
en stigende erkendelse af, at bade modtagerlandene og do-
norerne skal yde en indsats for at effektivisere udviklings-
bistanden, herunder seerligt at gge samarbejdet og koordi-
neringen mellem donorerne og modtagerlandene. Et andet
element i effektiviseringen af bistanden er at opna en gget
fokusering og koncentration af bistanden pa lande og ind-
satsomrader. Danmark har tilsluttet sig flere internationale
erkleeringer om effektivisering af udviklingsbistanden, og
den 25. februar 2003 tilsluttede Danmark sig sammen med
en rekke andre donorlande, modtagerlande og institutioner,
der arbejder med udviklingsstgtte, den sakaldte Rom-erklee-
ring om harmonisering, der er det centrale dokument for
denne undersggelse. De centrale begreber i denne forbin-
delse er harmonisering, hvor donorernes indsats skal veere
indbyrdes afstemt, og tilpasning, hvor donorerne skal ba-
sere deres bistand pa modtagerlandenes egne udviklings-
strategier, institutioner og procedurer. Nogle af de elemen-
ter, der indgar i Rom-erklaeringen, er malsatningen om en
gget budget- og sektorprogramstgtte.
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3. Hovedformalet er at undersgge, om Udenrigsministeriet
tilretteleegger og falger op pa bistanden til programsamar-
bejdslandene i overensstemmelse med internationale erklee-
ringer om at harmonisere udviklingsbistanden og tilpasse
stgtten til modtagerlandenes egne systemer og prioriteringer.
Hovedformalet er opdelt i falgende delformal:

e Har Udenrigsministeriet tilrettelagt grundlaget for den bi-
laterale bistand, sa det understatter de tiltradte erklerin-
ger om harmonisering og tilpasning?

e Hvordan er den danske bilaterale bistand fordelt pa lan-
de og sektorer?

e Ydes den danske bilaterale bistand i stigende grad som
budget- og sektorprogramstgtte?

e Fglger Udenrigsministeriet op pa harmoniserings- og til-
pasningsinitiativerne?

e Har Udenrigsministeriet gennemfart den bilaterale bi-
stand i overensstemmelse med de tiltradte erkleringer
om harmonisering og tilpasning?

Undersggelsens resultater

Harmonisering og tilpasning har gennem de seneste 3 ar
stdet hgjt pa dagsordnen i det internationale bistandssamar-
bejde, og det er Rigsrevisionens vurdering, at alle involvere-
de aktgrer fortsat ma prioritere indsatsen hgijt, hvis bistan-
den skal effektiviseres som forudsat i de internationale er-
kleeringer om bistandssamarbejdet.

Det er samlet Rigsrevisionens vurdering, at Udenrigsmi-
nisteriet i vid udstreekning har tilrettelagt og fulgt op pa bi-
standen til programsamarbejdslandene i overensstemmelse
med internationale erkleeringer. Det er endvidere Rigsrevi-
sionens vurdering, at Udenrigsministeriet har deltaget aktivt
i det internationale arbejde med harmonisering og tilpasning.

Udenrigsministeriet har generelt tilrettelagt grundlaget
for den bilaterale bistand, s& det understgtter de inter-
nationale erkleeringer om harmonisering og tilpasning.

Denne vurdering er baseret pa falgende forhold:

e Decentraliseringen mellem Udenrigsministeriet og ambas-
saderne understgtter arbejdet med harmonisering og til-
pasning af den danske bilaterale bistand. Med decentra-
liseringen har ambassaderne faet ggede befgjelser og
muligheder for at yde en sammenhaengende indsats i de
enkelte modtagerlande.
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e Malszetningen om harmonisering og tilpasning af den bi-
laterale bistand har indtaget en stadig starre rolle i rege-
ringens arlige 5-arsplaner for de udviklingspolitiske priori-
teter og er i vid udstraekning indarbejdet i ministeriets ad-
ministrative retningslinjer.

e Den geeldende politik samt retningslinjerne for evalue-
ringsaktiviteterne er ikke justeret efter tilslutningen til Rom-
erkleeringen. Ministeriet har dog siden 2003 taget forskel-
lige initiativer i samarbejde med andre donorer til en sa-
dan opdatering, der forventes afsluttet i 2006.

o Det er tilfredsstillende, at ministeriet sammen med lige-
sindede donorer har pabegyndt overvejelser om, hvordan
ansvaret for gennemfgrelsen af bistandsaktiviteter kan
overdrages til andre donorer i form af sakaldt delegeret
samarbejde.

Den danske bistand er koncentreret pa 15 programsam-
arbejdslande, der modtager ca. % af den samlede bilate-
rale bistand, og hvor stgtten hovedsagelig er bygget op
omkring bistand til et begreenset antal sektorprogram-
mer.

Denne konstatering er baseret pa fglgende forhold:

e Den danske bilaterale bistand er ved udgangen af 2005
iseer koncentreret pa 15 programsamarbejdslande.
Danmark yder dog i lighed med andre donorlande stgtte
til en reekke lande uden for kredsen af programsamar-
bejdslandene.

e Statten til programsamarbejdslande har i perioden 2001-
2005 varieret fra 60 % til 70 % af den samlede bilaterale
bistand uden en klar tendens i udviklingen. Udenrigsmini-
steriet forventer en mindre stigning i bistandsandelen til
programsamarbejdslandene som fglge af, at Mali i 2006
bliver programsamarbejdsland.

e Den danske indsats er typisk rettet mod 3-4 sektorer i
hvert programsamarbejdsland, men der ydes dog ogsa i
et vist omfang bistand til aktiviteter, der ikke direkte hg-
rer under de valgte sektorer, men som er tvaergaende.
Resultatet er, at bistandsaktiviteterne i flere programsam-
arbejdslande er spredt over et stort antal sektorer. Uden-
rigsministeriet har anfgrt, at der generelt endnu ikke er
foretaget en tilstreekkelig fokusering af de enkelte pro-
gramindsatser (sektorprogrammer og andre programmer)
i programsamarbejdslandene.
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Den danske bilaterale bistand ydes i stigende grad som
sektorprogramstgtte, og der er i 2005 taget initiativ til at
gge budgetstgtten.

Denne konstatering er baseret pa fglgende forhold:

e | perioden 2000-2004 har der veeret en udvidelse i bru-
gen af sektorprogramstgtte fra 54 % til 64 % af den sam-
lede bilaterale bistand, mens andelen i 2005 faldt til ca.
60 %. Det ikke muligt at spore en klar udvikling i brugen
af generel budgetstgtte. Fra 2000 til 2005 har denne stgt-
teform ligget pa 3-7 % af den samlede bistand.

e Den internationale udvikling gar i retning af en gget an-
vendelse af budgetstgtte, og ministeriet har i den sene-
ste tid gennemfart eller forberedt gget budgetstatte til 3
programsamarbejdslande. Undersggelsen har vist, at mi-
nisteriet er opmaerksom pa de seerlige problemstillinger,
der ggr sig geeldende for denne stgtteform, herunder bl.a.
modtagerlandets kapacitet til at administrere.

e Det er utilfredsstillende, at ministeriet endnu ikke kan leve-
re preecise tal for omfanget af de forskellige stgtteformer,
seerligt set i lyset af at budgetstgtte og sektorprogram-
stgtte indgar som centrale parametre i Rom- og Paris-
erkleeringerne.

Udenrigsministeriet fglger op pa udviklingen i harmoni-
serings- og tilpasningsinitiativerne og har etableret nog-
le nyttige redskaber hertil. Rigsrevisionen forventer, at
ministeriet videreudvikler rapporteringsformen for am-
bassadernes indberetninger.

Denne vurdering er baseret pa fglgende forhold:

e Der er behov for en videreudvikling og praecisering af rap-
porteringsformen for ambassadernes indberetninger for at
opna en stgrre ensartethed i rapporteringerne.

e Udenrigsministeriets Kvalitetssikringskontors periodevise
Performance Reviews udmunder i konkrete anbefalinger
og handlingsplaner for ambassaderne og udggr et godt
grundlag for det videre arbejde.

Udenrigsministeriet har gennemfgrt den bilaterale bi-
stand i overensstemmelse med de tiltradte erklaeringer
om harmonisering og tilpasning. Niveauet og udviklin-
gen i harmoniseringen og tilpasningen varierer mellem
programsamarbejdslandene, hvilket beror pa forskelle i
landenes struktur og tilgang til problemstillingen i lan-
dene og pa sammensaetningen af donorkredsen.

Denne vurdering er baseret pa fglgende forhold:

e Der er betydelige forskelle i niveauet for og udviklingen i
harmonisering og tilpasning i programsamarbejdslande-
ne og mellem sektorerne i de enkelte lande.
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¢ Udenrigsministeriet har medvirket til at bringe de overord-
nede rammer for harmonisering og tilpasning pa plads i
Tanzania og Vietnam, og ministeriet deltager i den for-
bindelse aktivt i donorsamarbejdet i disse lande pa alle ni-
veauer.

e Tanzania har i samarbejde med donorerne, herunder Dan-
mark, udarbejdet udkast til en feelles landestrategi.

o Udenrigsministeriet har i samarbejde med Tanzania og
Vietnam udarbejdet sektorprogrammer under hensyn til
landenes prioriteringer. Samarbejdet med andre donorer
om udarbejdelse af sektorprogrammer er isaer sket i for-
bindelse med feellesfinansierede aktiviteter.

e Udenrigsministeriet har bidraget til at styrke de admini-
strative systemer i Tanzania og Vietham, og hvor syste-
merne har den forngdne effektivitet, benyttes de ved ad-
ministration af bistanden.

e Udenrigsministeriet har etableret et samarbejde med
myndighederne i Tanzania og Vietham samt donorerne i
disse lande om korruptionsbekeempelse. Det er endnu for
tidligt at rapportere om konkrete resultater af dette sam-
arbejde.

Il. Baggrund, formal og afgreensning

A. Baggrund

4. Denne beretning vedrgrer Udenrigsministeriets koordi-
nering og samarbejde med andre donorer og programsam-
arbejdslande i forbindelse med tilretteleeggelsen af Dan-
marks bilaterale udviklingsbistand.

Danmark anvendte i 2004 i alt ca. 6,1 mia. kr. pa bilateral
bistand, hvoraf 66 % af statten gik til programsamarbejds-
lande.

5. 1 august 2004 aflagde statsrevisorerne besgg i Sydafri-
ka, Mozambique, Tanzania og Uganda. Pa baggrund af be-
se@gene blev rigsrevisor anmodet om at afgive et notat om
tilretteleeggelse og indhold i en beretningsundersggelse om
Udenrigsministeriets tilretteleggelse af og opfelgning pa
Danmarks bistand til programsamarbejdslandene under hen-
syn til bl.a. koordinationen med modtagerlande og dono-
rer, bekeempelse af korruption samt ministeriets beslutning
om decentralisering.

Side 9



Rigsrevisionen

Undersggelsen blev behandlet i et faktuelt notat til stats-
revisorerne af 15. marts 2005, og notatet blev tiltradt pa
statsrevisormgdet den 30. marts 2005 med en pracisering
af, at undersggelsen tillige skulle behandle decentralisering
af beslutningskompetence til ambassaderne.

6. Dansk udviklingspolitik er baseret pa lov om internatio-
nalt udviklingssamarbejde, jf. lovbekendtgarelse nr. 541 af
10. juli 1998. Den nuverende overordnede strategi for dansk
bistandspolitik er fastsat i ”Partnerskab 2000, der i okto-
ber 2000 blev vedtaget af Folketinget. ”Partnerskab 2000”
bygger bl.a. pa, at Danmark skal stette modtagerlandenes
egne bestrabelser pa at bekeempe fattigdom og skabe bed-
re vilkar for alle. Udgangspunktet er landenes egne resur-
ser og strategier for udvikling — deres fattigdomsstrategier
— og deres vilje til at gennemfgre de ngdvendige forandrin-
ger. Regeringens seneste udviklingspolitiske prioriteringer
for 2006-2010 er desuden fastsat i Globalisering — frem-
skridt i feellesskab”. De udviklingspolitiske planer opdateres
arligt.

Siden 1985 har der veeret bred politisk enighed i Dan-
mark om, at den bilaterale bistand skal koncentreres om en
begraenset gruppe modtagerlande, de sakaldte programsam-
arbejdslande. Bistanden til programsamarbejdslandene tager
udgangspunkt i en landestrategi, der er udarbejdet pa grund-
lag af landenes nationale strategier og politikker. Landestra-
tegien fastsatter de overordnede rammer og prioriteringer
for den danske bistand til det pagaldende programsamar-
bejdsland. Med udgangspunkt i landestrategien udarbejdes
et antal sektorprogrammer, der udmgnter den konkrete bi-
stand inden for sektorer som fx landbrug og sundhed. Pro-
gramsamarbejdslandene modtager ogsa andre former for
stotte, fx projektbistand, men sektorprogramstgtten udger
fundamentet i den danske bistand.

For tiden yder Danmark bistand til falgende 15 program-
samarbejdslande: Tanzania, Mozambique, Uganda, Kenya,
Zambia, Benin, Burkina Faso, Ghana, Egypten, Nicaragua,
Bolivia, Bangladesh, Bhutan, Vietnam og Nepal. | det fal-
gende anvendes betegnelsen programsamarbejdslande om
netop disse lande, mens betegnelsen modtagerland anven-
des bredere for et land, der modtager udviklingsbistand.
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7. 1 september 2000 forpligtede FN’s medlemslande sig til
en reekke malsatninger for det internationale udviklingsar-
bejde, de sakaldte 2015 Mal, der bl.a. omfatter en halvering
af den globale fattigdom inden 2015.

Det internationale udviklingsarbejde er imidlertid praeget
af mange aktgrer med forskellige interesser, der palegger
modtagerlandene modstridende og resursekraevende krav.
Ved tilstedeveerelsen af mange donorer med forskellige
strategier, procedurer og prioriteringer gges risikoen for, at
modtagerlandets transaktionsomkostninger stiger, fordi der
skal tages seerskilte hensyn til hver enkelt donor. Med trans-
aktionsomkostninger menes alle de resurser, modtagerlan-
dene og donorerne anvender pa at modtage og yde bistan-
den, fx administrative omkostninger, herunder fx hgj made-
aktivitet og afrapporteringer til donorer.

Verdensbankens "World Development Report” fra 2004
praesenterer saledes en opggrelse over tilstedeverelse af do-
norer i modtagerlandene, der viser, at der i gennemsnit er 14
bilaterale donorer i et modtagerland og 26 donorer, hvis man
ogsa medregner de multilaterale donorer. Ifglge Komitéen
for Udviklingsbistand under OECD (OECD/DAC) er der i
det internationale donorsamfund 37 bilaterale donorer og ca.
30 multilaterale donorer, og antallet forventes at stige.

Der er i det internationale udviklingssamarbejde en sti-
gende erkendelse af, at opfyldelse af 2015 Malene kraver,
at bade modtagerlandene og donorerne yder en indsats for
at effektivisere udviklingsbistanden, herunder seerligt gger
samarbejdet og koordineringen mellem donorerne og mod-
tagerlandene. Danmark har tilsluttet sig flere internationa-
le erkleeringer om effektivisering af udviklingsbistanden,
og den 25. februar 2003 tilsluttede Danmark sig sammen
med en reekke andre donorlande, modtagerlande og institu-
tioner, der arbejder med udviklingsstgtte, den sakaldte Rom-
erkleering om harmonisering, der er det centrale dokument
for denne undersggelse.

8. I Rom-erklzeringen anvendes generelt betegnelsen
“harmonisering” om alle indsatsomréder vedrerende sam-
arbejde og koordinering. Denne definition har ikke vaeret
tilstrekkelig preecis, og i den senere Paris-erklering om
bistandseffektivitet, som Danmark tilsluttede sig i foraret
2005, er begrebsapparatet vedrgrende samarbejde og koor-
dinering udviklet og preeciseret. Indsatsomraderne er nu op-
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delt i ejerskab, harmonisering, tilpasning, resultatstyring og
gensidig ansvarlighed, og nogle af de elementer, der tidli-
gere blot blev betegnet som harmonisering, er nu opdelt pa
bl.a. ejerskab, harmonisering og tilpasning.

De centrale omrader for denne undersggelse er:

e harmonisering, hvor donorernes indsats skal veere ind-
byrdes afstemt, gennemsigtig og samlet effektiv

e tilpasning, hvor donorerne skal basere deres bistand pa
modtagerlandenes egne udviklingsstrategier, institutioner
0g procedurer.

9. Itabel 1 er i skitseform angivet de omrader i Rom-erklee-
ringen, som Rigsrevisionen anvender i undersggelsen, op-
delt pa henholdsvis harmonisering og tilpasning.

Tabel 1. Centrale elementer i Rom-erklaeringen

‘ Centrale elementer i Rom-erklaeringen

Harmonisering:

o Donorerne skal gennemga og identificere politikker, procedurer og praksis med henblik pa at fremme
harmoniseringen.

o Donorerne skal arbejde for at reducere donormissioner, reviews og rapportering og skal stremline bistands-
betingelser samt forenkle og harmonisere dokumentation.

o Donorerne skal bestreebe sig pa at anvende delegeret samarbejde.
Tilpasning:
e Donorerne skal i stigende omfang anvende budget- og sektorprogramstgtte.

o Udviklingsbistanden skal ydes i dialog med modtagerlandet og i overensstemmelse med dets nationale
strategier.

o Donorerne skal hjselpe modtagerlandene til at styrke en tilstraekkelig administrativ kapacitet, sa landene
kan lede udviklingsindsatsen.

o Nar modtagerlandenes administrative systemer er egnede, skal donorerne basere udviklingsbistanden pa
landenes egne systemer.

10. Udenrigsministeriet har generelt til Rigsrevisionens un-
dersggelse anfert, at Rom- og efterfglgende Paris-erklaerin-
gen ikke er internationale aftaler eller traktater i folkeretlig
forstand, men erklaringer, som pa en reekke omrader udstik-
ker hensigter, som parterne forsgger at gennemfare og le-
ve op til. Pa trods af politisk opbakning og vilje fra dansk
side til at gennemfare ordlyden i erkleringerne, sa er den-
ne sondring veesentlig, idet gennemfgrelsen af de ngdven-
dige tilpasninger er frivillig og kan ske i forskelligt tempo
fra land til land. Ministeriet bemarker yderligere, at teksten
i en hensigtserklering i reglen vil veere dynamisk og lgben-
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de blive erstattet af nye erklaeringer, der afspejler fremskridt
mellem parterne.

Rigsrevisionen er principielt enig i Udenrigsministeriets
bemaerkninger, men skal understrege, at nar Danmark har
valgt at tilslutte sig erkleeringerne, bgr opfyldelsen af erklee-
ringernes hensigter indga som en klar malsatning i tilrette-
leeggelsen af den danske bistand og bgr veere indarbejdet i
ministeriets retningslinjer for gennemfarelse af bistandssam-
arbejdet. Udenrigsministeriet har erkleret sig enig heri.

B. Formal og afgreensning

11. Hovedformalet er at undersgge, om Udenrigsministeriet
tilretteleegger og falger op pa bistanden til programsamar-
bejdslandene i overensstemmelse med internationale erklee-
ringer om at harmonisere udviklingsbistanden og tilpasse
stgtten til modtagerlandenes egne systemer og prioriteringer.
Hovedformalet er opdelt i falgende delformal:

e Har Udenrigsministeriet tilrettelagt grundlaget for den bi-
laterale bistand, sa det understatter de tiltradte erklerin-
ger om harmonisering og tilpasning?

e Hvordan er den danske bilaterale bistand fordelt pa lan-
de og sektorer?

e Ydes den danske bilaterale bistand i stigende grad som
budget- og sektorprogramstette?

e Fglger Udenrigsministeriet op pa harmoniserings- og til-
pasningsinitiativerne?

e Har Udenrigsministeriet gennemfert den bilaterale bi-
stand i overensstemmelse med de tiltradte erklaeringer om
harmonisering og tilpasning?

12. Den undersggte periode omfatter 2003-2005. Dette er
primeert begrundet i, at Rom-erklaringen blev indgaet den
25. februar 2003. Efterfglgende har Danmark tilsluttet sig
Paris-erklaeringen, men da det farst er sket i 2005, har un-
dersggelsen forst og fremmest taget udgangspunkt i Rom-
erklaeringens hensigter og malsatninger.

13. Undersggelsen af arbejdet med harmonisering og tilpas-
ning omfattede savel ministeriets centrale enheder som de
stedlige danske ambassader. Som led i undersggelsen blev
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der foretaget en neermere gennemgang af Danmarks statte til
sundhedssektorprogrammet og generel budgetstatte i Tan-
zania samt landbrugssektorprogrammet og generel budget-
stgtte i Vietnam.

Tanzania blev udvalgt som den stgrste modtager af dansk
bilateral bistand, mens Vietnam blev udvalgt som en bi-
standsmodtager uden for Afrika. Herudover blev begge lan-
de udvalgt som modtagere af budgetstatte. Generel budget-
stgtte er interessant, da det er en statteform, som blandt fle-
re donorer vinder stadig mere frem, og som er anbefalet i
bade Rom- og Paris-erkleaeringen.

14. Undersggelsen har i udkast veeret forelagt Udenrigsmi-
nisteriet, og ministeriets bemarkninger er i videst muligt
omfang indarbejdet i beretningen.

lll. Har Udenrigsministeriet tilrettelagt grund-
laget for den bilaterale bistand, sa det under-
stotter de tiltradte erklaeringer om harmonise-
ring og tilpasning?

Rigsrevisionens bemeerkninger

Udenrigsministeriet har generelt tilrettelagt grundlaget
for den bilaterale bistand, s& det understgtter de inter-
nationale erkleeringer om harmonisering og tilpasning.

Denne vurdering er baseret pa fglgende forhold:

e Decentraliseringen mellem Udenrigsministeriet og ambas-
saderne understgtter arbejdet med harmonisering og til-
pasning af den danske bilaterale bistand. Med decentra-
liseringen har ambassaderne faet ggede befgjelser og
muligheder for at yde en sammenhaengende indsats i de
enkelte modtagerlande.

e Malseetningen om harmonisering og tilpasning af den bi-
laterale bistand har indtaget en stadig starre rolle i rege-
ringens arlige 5-arsplaner for de udviklingspolitiske prio-
riteter og er i vid udstreekning indarbejdet i ministeriets ad-
ministrative retningslinjer.

e Den geeldende politik samt retningslinjerne for evalue-
ringsaktiviteterne er ikke justeret efter tilslutningen til Rom-
erkleeringen. Ministeriet har dog siden 2003 taget forskel-
lige initiativer i samarbejde med andre donorer til en sa-
dan opdatering, der forventes afsluttet i 2006.
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o Det er tilfredsstillende, at ministeriet sammen med lige-
sindede donorer har pabegyndt overvejelser om, hvordan
ansvaret for gennemfgrelsen af bistandsaktiviteter kan
overdrages til andre donorer i form af sakaldt delegeret
samarbejde.

15. Det indgar som et element i Rom-erklaringen, at do-
norerne skal gennemga deres fastlagte politikker, procedu-
rer og praksis for bistandsarbejdet med henblik pa at juste-
re dem i forhold til malsatningerne om harmonisering og
tilpasning. Tilsvarende medferer harmoniseringen og seer-
ligt malsatningen om en gget tilpasning til de enkelte pro-
gramsamarbejdslandes politikker og systemer, at stadig fle-
re beslutninger skal kunne treeffes af de stedlige danske am-
bassader. Det fremgar af Rom-erklearingen, at donorlande-
ne skal gge fleksibiliteten for ministeriets medarbejdere, der
er udstationeret i modtagerlandene, sa de kan handtere lan-
deprogrammer og projekter mere effektivt. Der kan derfor
veere behov for at justere ansvars- og kompetencefordelin-
gen mellem Udenrigsministeriet og de stedlige danske am-
bassader. Rigsrevisionen har derfor undersggt, om

e ministeriet har overfert administrativ og faglig kompe-
tence til ambassaderne i programsamarbejdslandene, sa
de fleksibelt og kompetent kan handtere den stedlige ad-
ministration af den danske bistand

e ministeriet har justeret politikker, procedurer mv., sa de
er lagt an pa at efterleve de tiltradte erkleeringer om har-
monisering og tilpasning.

A. Overdragelse af administrativ og faglig kompetence
til de danske ambassader i programsamarbejdslandene

16. Udenrigsministeriet iveerksatte i september 2003 en de-
centralisering af administrationen af udviklingsbistanden til
en reekke ambassader. Det overordnede formal var at bidra-
ge til en forbedring af bistandens kvalitet gennem en effekti-
visering af bistandsadministrationen. Det var tillige hensig-
ten at leegge ansvaret for forberedelse og gennemfarelse af
bistanden sa teet pa samarbejdspartnerne som muligt.

17. Udenrigsministeriet fastsatter i arlige resultatkontrak-
ter med de enkelte ambassader de forventede resultater samt
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fordelingen af ansvar og bemyndigelse i forbindelse hermed.
Ambassaderne har ansvar for identifikation, forberedelse og
implementering, herunder monitorering, af program- og pro-
jektaktiviteter. Forberedelsen omfatter bl.a. udarbejdelse af
indstilling om nye programmer og bevillingsforelseggelser
til Styrelsen for Internationalt Udviklingssamarbejde samt
udkast til bevillingsansggning til Finansudvalget efter geel-
dende regler.

Ambassaderne har endvidere en lang raekke opgaver i
forbindelse med den lgbende drift af danske bilaterale ak-
tiviteter. Ambassaden skal bl.a. lede opfelgningen pa alle
aktiviteter uden for de egentlige sektorprogrammer, ligesom
ambassaden skal fglge op pa problemer, der er blevet rejst
af sektorprogrammernes styringskomitéer. Det er endvidere
ambassadens ansvar at sikre, at gkonomirapporteringer ind-
kommer rettidigt, at revisionen udfares, og at forngdne ind-
kegb vedrgrende aktiviteterne falger geeldende regler. Am-
bassaden star ogsa centralt i relationerne til modtagerlan-
det og til koordineringen med andre donorer, ligesom am-
bassaden skal udarbejde det danske grundlag for de bilate-
rale konsultationer med programsamarbejdslandet, som fra
dansk side ledes af ministeriet.

Til stette for ambassadernes arbejde har ministeriets Bi-
standsfaglige Tjeneste en vigtig rolle i forbindelse med kva-
litetssikringen og erfaringsopsamlingen i forberedelses- og
implementeringsfaserne af bistanden.

18. | Udenrigsministeriet er etableret 3 landekontorer, der
har ansvar for at fglge den overordnede udvikling i en reekke
lande. Endvidere forelsegges visse dokumenter i udkast fra
ambassaden til gennemgang i landekontorerne. Det drejer
sig bl.a. om ferdiggarelse af notitser til brug for hgjniveau-
konsultationer med programsamarbejdslandene. Kontorerne
har desuden det overordnede ansvar for forberedelse og re-
vision af landestrategier, hvilket sker i teet samarbejde med
ambassaderne. Herudover deltager landekontorerne i mgder
med andre donorer og leder i visse tilfelde konsultationer
med programsamarbejdslandene. Ministeriet oprettede i
2003 Kvalitetssikringskontoret, som i periodevise Perform-
ance Reviews foretager en stedlig gennemgang og vurdering
af, om administrationen og effektiviteten af udviklingsbi-
standen i programsamarbejdslandene er i overensstemmelse
med centralt fastsatte politikker, planer og procedurer.
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Ledelsens tveergaende kvalitetssikring af bistandsindsat-
serne sgges sikret gennem Programkomitéen. Programkomi-
téen har en radgivende rolle i forhold til planleegningen af
sektorprogrammer samt nye programfaser og bestar af re-
preesentanter fra bl.a. ledelsen, Evalueringskontoret, Ud-
viklingskontoret, Kvalitetssikringskontoret og Bistandsfag-
lige Tjeneste. Endelig har Kontoret for Evaluering af Udvik-
lingsbistand en vasentlig rolle for erfaringsopsamling og
dokumentation af bistandens virkning pa leengere sigt.

19. Rigsrevisionens besgg pa ambassaderne i Vietnam og
Tanzania viste, at der generelt var tilfredshed med decen-
traliseringen. De ansatte har faet mere indflydelse pa deres
arbejde og stgrre mangvrerum, samtidig med at der er kom-
met nye opgaver. Det blev endvidere fremhavet, at decen-
traliseringen havde lettet mulighederne for at deltage i sam-
arbejdet med andre donorer.

Ambassaderne bemarkede, at Udenrigsministeriets ret-
ningslinjer for bistandsarbejdet havde stor betydning i det
daglige arbejde, fordi mange beslutninger nu tages pa am-
bassaderne, hvilket giver ambassadgrerne stgrre indflydel-
se end tidligere.

20. Det er samlet Rigsrevisionens vurdering, at decentrali-
seringen mellem Udenrigsministeriet og ambassaderne un-
derstatter arbejdet med harmonisering og tilpasning af den
danske bilaterale bistand. Med decentraliseringen har am-
bassaderne faet ggede befajelser og muligheder for at yde en
sammenhangende indsats i de enkelte programsamarbejds-
lande.

B. Justering af politikker, procedurer mv. for at efter-
leve de tiltradte erklaeringer om harmonisering og til-
pasning

21. Udenrigsministeriets politikker, strategier, ledelsesveerk-
tajer og retningslinjer for den bilaterale udviklingsbistand
udger et meget forskelligartet og omfangsrigt materiale.
Rigsrevisionens undersggelse af, om Rom-erkleringens ind-
satsomrader er indarbejdet i ministeriets politikker mv., ta-
ger derfor udgangspunkt i en gennemgang af de veesentlig-
ste dokumenter vedrgrende:
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e overordnede politikker for bilateral bistand
o strategier for bilateral bistand

o landestrategier og sektorprogrammer

e opfalgning/monitorering

e evaluering.

Udgangspunktet for Rigsrevisionens gennemgang er, at
malsatningerne om harmonisering og tilpasning ber veere
indarbejdet i ministeriets overordnede politikker og strategi-
er og udmentet i de konkrete retningslinjer.

22. Udenrigsministeriet har sammen med Sverige, Norge,
Finland, England, Holland og Irland (Nordic+ samarbejdet)
udarbejdet en feelles handlingsplan for arbejdet med erklee-
ringens malsatninger. Ministeriet falger lgbende fremdrif-
ten i Nordic+ samarbejdet, og den felles handlingsplan op-
dateres ligeledes Igbende og er senest opdateret i november
2005.

Nordic+ samarbejdet har bl.a. resulteret i feelles retnings-
linjer: ”Guidelines for Joint Financing” fra februar 2004,
”Joint Procurement Guidelines” fra november 2004 og Nor-
dict+ Complementarity Principles” fra november 2005.

Overordnede politikker for bilateral bistand

23. "Partnerskab 2000 udger den overordnede strategi for
den danske udviklingspolitik og er som sadan den referen-
ceramme, som Udenrigsministeriets politikker, strategier og
retningslinjer holdes op imod.

Som supplement til ”Partnerskab 2000 afgiver regerin-
gen arligt en politikplan med bud pa prioriteringer for dansk
udviklingsbistand i en 5-arig periode. De sakaldte udvik-
lingspolitiske prioriteringer fokuserer primeert pa de politi-
ske malsatninger for den danske bistand, fx fattigdomsbe-
keempelse, menneskerettigheder mv. | et mindre omfang be-
handler planerne dog ogsa tilretteleeggelsen af den danske
bistand.

Det fremgar af regeringens planer for perioden 2003-
2005, at spergsmalet om harmonisering og tilpasning spil-
ler en stadig sterre rolle, og i den seneste plan fra 2005 ind-
gar en reekke konkrete initiativer, herunder at yde en starre
bistandsandel i form af budgetstatte og at arbejde for feel-
les donorstrategier i de enkelte programsamarbejdslande.
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Strategier for bilateral bistand

24. Udenrigsministeriets overordnede ramme for forbere-
delse og gennemforelse af bistandsindsatser er fastsat i ”Mo-
dalities for the Management of Danish Bilateral Develop-
ment Cooperation”, der senest er opdateret i juni 2005. 1
”Operationalisering af fattigdomsmalsatningen i Danmarks
udviklingspolitik™ fra 2003 beskrives udmentningen af fat-
tigdomsmalsatningen inden for den bilaterale udviklings-
bistand. Dette dokument beskriver samarbejdet med modta-
gerlande og andre donorer.

Rigsrevisionen har, jf. tabel 2, gennemgaet de 2 strategi-
er for at vurdere, om de indeholder Rom-erklaringens mal-
setninger om harmonisering og tilpasning.

Tabel 2. Rom-erklaeringens malsatninger i "Modalities for the Management of
Danish Bilateral Development Cooperation” og ”Operationalisering af fattigdoms-
malseetningen i Danmarks udviklingspolitik”

Krav i Rom-erklaeringen "Modalities” "Operationalisering”
| stigende grad at anvende budget- og sektorprogramstgtte Ja Ja
Udarbejde landestrategier og programmer i dialog med andre Delvist Nej
donorer
Udarbejde landestrategier og programmer i dialog med program-

. Ja Ja

samarbejdslandet
Gennemfgre, monitorere og evaluere bistanden i samarbejde med Ja Ja
andre donorer
Gennemfgre, monitorere og evaluere bistanden i samarbejde med Ja Ja
programsamarbejdslandet
Styrke programsamarbejdslandenes administrative kapacitet Ja Ja
Anvende programsamarbejdslandenes administrative systemer til

o . o Ja Ja
handtering af statte, hvis disse er egnede
Villig til at medvirke til at delegere samarbejde mellem donorerne Nej Nej

Rigsrevisionens gennemgang har vist, at ministeriet fuldt
ud har indarbejdet 6 af de undersggte malsetninger fra Rom-
erkleeringen i ministeriets strategier, mens ministeriet kun
delvist eller slet ikke har indarbejdet de resterende 2 mal-
setninger. Ministeriet har ikke i de 2 ovennaevnte dokumen-
ter konkret angivet, om og i hvilket omfang andre donorer
skal inddrages i udformningen af danske landestrategier og
programmer.

25. Det fremgar endvidere af tabellen, at Udenrigsministe-
riet endnu ikke har taget stilling til anvendelse af et delege-
ret samarbejde, som er en samarbejdsform, hvor donorerne
i en given sektor pa grundlag af aftaler overdrager hele el-
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ler dele af ansvaret for samarbejdet med programsamar-
bejdslandet, inkl. ansvaret for de finansielle midler, til en
ledende donor i en given sektor. Pa grundlag af en sadan
aftale mellem donorerne vil den ledende donor indga en bi-
lateral aftale med programsamarbejdslandet, som omfatter
alle donorers stgtte. De gvrige donorer modtager rapporte-
ring mv. gennem den ledende donor og henvender sig i prin-
cippet ikke til programsamarbejdslandet.

Lande som Norge, Sverige, England og Holland har ar-
bejdet med denne samarbejdsform, og gennem det seneste
ar har flere donorer henvendt sig til ministeriet med gnske
om at bidrage til danskstattede aktiviteter. Danmark har i
enkelte tilfeelde pataget sig ansvar for andre donorers stat-
te til danskstgttede sektorprogrammer, men har hidtil ikke
selv afgivet ansvar for forvaltning af danske midler til an-
dre donorer. Fra dansk side har man hidtil fastholdt, at man
ikke finder anledning til at indga i denne form for samar-
bejde, idet den danske bistand allerede er meget koncen-
treret pa lande og sektorer med henblik pa udvikling af hgj
dansk kapacitet og profil pa de danskstgttede omrader.

Ministeriet har medio 2005 taget de ferste skridt til en
afklaring af, i hvilket omfang Danmark skal deltage i dele-
geret samarbejde. Ministeriet er ved at udarbejde retnings-
linjer herfor og samarbejder med Nordic+ landene om at af-
klare, hvordan donorerne kan udnytte mulighederne i dele-
geret samarbejde.

Rigsrevisionen finder, at det er tilfredsstillende, at mini-
steriet sammen med ligesindede donorer har pabegyndt over-
vejelser om, hvordan ansvaret for gennemfgrelsen af bi-
standsaktiviteter kan overdrages til andre donorer i form af
sakaldt delegeret samarbejde.

Landestrategier og sektorprogrammer

26. Ministeriet udarbejder landestrategier pa grundlag af
”Guidelines for Revision of Country Strategies” fra juni
2005. Retningslinjerne for gennemfarelse af sektorprogram-
mer er indeholdt i ”Guidelines for Programme Management”
fra april 2005. Retningslinjerne omfatter forberedelse, im-
plementering og monitorering af sektorprogrammer, serlige
miljginitiativer og andre programmer med bevillinger storre
end 30 mio. kr.
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27. Rigsrevisionens gennemgang har vist, at malsatninger-
ne om harmonisering og tilpasning i vid udstreekning er ind-
arbejdet i retningslinjerne for revision af landestrategier.
Retningslinjerne leegger dog ikke op til et egentligt samar-
bejde mellem donorerne om koordination af malsztninger-
ne for strategien og om fastleeggelse af feelles indikatorer til
brug for monitoreringen. Udenrigsministeriet har oplyst, at
der er nedsat en taskforce, der bl.a. har faet til opgave at ud-
arbejde et sat retningslinjer for feelles landestrategier. Mini-
steriet har endvidere oplyst, at der bl.a. til brug for vejled-
ninger opsamles erfaringer fra Zambia, Tanzania og Ugan-
da, hvor der sammen med andre donorer gennemfares arbej-
de med feelles landestrategier.

Ministeriet har bemeerket, at de eksisterende guidelines
neaevner involvering af andre donorer flere steder, om end det
fremstar mere som opfordringer end som en egentlig regel.
Ministeriet har oplyst, at der i forbindelse med taskforcens
udarbejdelse af nye retningslinjer er fokus pa, at andre do-
norers rolle bliver mere fremtraeedende. Rigsrevisionen fin-
der dette tilfredsstillende.

28. Retningslinjerne for gennemforelse af sektorprogram-
mer er vejledende for falles aktiviteter med andre donorer,
men udger det administrative grundlag for “rene” danske
aktiviteter. Rigsrevisionens gennemgang af retningslinjer-
ne har vist, at malsatningerne om harmonisering og tilpas-
ning er indeholdt i alle vaesentlige faser af udformningen og
driften af sektorprogrammer.

Opfalgning

29. Udenrigsministeriet gennemfgrer opfalgning som sek-
tor- og programopfalgning. Sektor- og programopfelgning
er beskrevet 1 ”Guidelines for Programme Management”, og
omfanget og malene for reviews er fastsat i kommissoriet
for det konkrete review. Malsatningerne om harmonisering
og tilpasning er i vid udstraekning indarbejdet i retningslin-
jerne. Nar der gennemfares en falles opfglgning, der deek-
ker danskstgttede aktiviteter, er der ikke behov for en se-
parat dansk opfaglgning. Den specifikke plan for opfelgnin-
gen skal tilpasses den nationale partners planlaegnings- og
budgetcyklus.

Ministeriet har oplyst, at der i en udgave af ”Guidelines
for Programme Management”, der er opdateret efter under-
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sggelsens afslutning, er fastsat et minimumsindhold, der skal
udgare kernen i alle fremtidige reviews.

Evaluering

30. Danidas evalueringspolitik blev udformet i 1997 og er
ikke revideret efterfglgende. Rigsrevisionens gennemgang
har vist, at evalueringspolitikken kun indeholder enkelte ele-
menter, der ogsa kan findes i Rom-erklaringen. Fx skal
Evalueringskontoret bidrage til opbygning af evaluerings-
kapacitet i Danidas samarbejdslande, ligesom relevante re-
preesentanter for modtagerlandene skal inddrages i forbere-
delsen af evalueringerne.

Evalueringspolitikken inddrager imidlertid ikke spgrgs-
malet om tilpasning til modtagerlandets administrative cy-
klus, prioriteringer og evalueringsbehov, og i beskrivelsen
af planlaegning, gennemfarelse mv. af evalueringer mangler
omtale af samarbejde, koordinering, informationsudveks-
ling, feelles retningslinjer mv. med andre donorer.

Danidas evalueringspolitik er udmentet i retningslinjer-
ne “Evaluation Guidelines” fra februar 1999. Retningslin-
jerne er saledes ikke justeret efter Danmarks tilslutning til
Rom-erklaeringen. Enkelte elementer fra Rom-erkleringen
findes dog i retningslinjerne for evaluering, fx naevnes fel-
les evalueringer kort, og det papeges bl.a., at de kan give
starre troveerdighed og ejerskab til resultaterne.

31. Ijanuar 2003 afgav 3 eksterne eksperter en rapport ved-
rgrende en udredning af Danidas evalueringsfunktion. Rap-
porten konkluderede, at Evalueringskontorets retningslin-
jer var omfattende og godt formulerede, og at de havde vee-
ret en model for andre landes evalueringsenheder. Det frem-
gar imidlertid videre, at retningslinjerne skal tage sterre hen-
syn til Udenrigsministeriets sektorprogram-strategier, til ud-
vikling mod resultatbaseret ledelse, til betydningen af mod-
tagerlandenes fattigdomsstrategier og til det ggede samar-
bejde om evalueringer med andre bistandsorganisationer.
Eksperterne anbefalede bl.a. pa denne baggrund, at Evalue-
ringskontoret ber revidere savel evalueringspolitikken som
retningslinjerne for evaluering.

32. Udenrigsministeriet har oplyst, at politik og retningslin-
jer for evaluering er under revision, og at de nye retningslin-
jer vil leegge yderligere veegt pa feellesevalueringer, herunder
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feellesevalueringer ledet af programsamarbejdslandene inden
for rammerne af landenes fattigdomsstrategier. Evaluerings-
kontoret tog i efteraret 2003 fat pa revisionen af retningslin-
jerne, men forberedelserne trak ud, fordi Danmark tog initia-
tiv til at etablere et Nordic+ samarbejde om falles evalue-
ringsguidelines i Rom-erklaringens and. I lgbet af 2004 (ef-
ter at et farste udkast foreld) blev det dog klart, at Storbritan-
nien og Sverige ville udarbejde egne organisationsspecifikke
guidelines. Sidelgbende pabegyndte DAC i starten af 2004,
pa bl.a. dansk initiativ, udarbejdelsen af 2 vaesentlige grund-
lag for evalueringsarbejdet: DAC’s ”Guidance for Conduc-
ting Effective Joint Evaluations” og “Evaluation Quality
Standards”, som forventes godkendt i marts 2006. Ministeri-
et afventer endvidere Finansministeriets kommende publika-
tion om evaluering, som ligeledes forventes at foreligge i
foraret 2006. Pa baggrund heraf blev arbejdet med udarbej-
delse af ny politik og retningslinjer sat bero i 2005 med hen-
blik pa indarbejdelse af principperne fra disse publikationer.

Rigsrevisionen kan konstatere, at ministeriet siden 2003
har taget en raekke initiativer med henblik pa at opdatere po-
litik og retningslinjer for evaluering, og at opdateringen for-
ventes afsluttet i 2006. Rigsrevisionen finder det tilfredsstil-
lende, at den opdaterede udgave af politik og retningslinjer
for evaluering vil leegge veegt pa feellesevalueringer ledet af
programsamarbejdslandene.

IV. Hvordan er den danske bilaterale bistand
fordelt pa lande og sektorer?

Rigsrevisionens bemeerkninger

Den danske bistand er koncentreret pa 15 programsam-
arbejdslande, der modtager ca. % af den samlede bilate-
rale bistand, og hvor stgtten hovedsagelig er bygget op
omkring bistand til et begraenset antal sektorprogram-
mer.

Denne konstatering er baseret pa fglgende forhold:

e Den danske bilaterale bistand er ved udgangen af 2005
iseer koncentreret pd 15 programsamarbejdslande.
Danmark yder dog i lighed med andre donorlande stgatte
til en reekke lande uden for kredsen af programsamar-
bejdslandene.
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e Statten til programsamarbejdslande har i perioden 2001-
2005 varieret fra 60 % til 70 % af den samlede bilaterale
bistand uden en klar tendens i udviklingen. Udenrigsmini-
steriet forventer en mindre stigning i bistandsandelen til
programsamarbejdslandene som fglge af, at Mali i 2006
bliver programsamarbejdsland.

e Den danske indsats er typisk rettet mod 3-4 sektorer i
hvert programsamarbejdsland, men der ydes dog ogsa i
et vist omfang bistand til aktiviteter, der ikke direkte hg-
rer under de valgte sektorer, men som er tvaergaende.
Resultatet er, at bistandsaktiviteterne i flere programsam-
arbejdslande er spredt over et stort antal sektorer. Uden-
rigsministeriet har anfart, at der generelt endnu ikke er
foretaget en tilstreekkelig fokusering af de enkelte pro-
gramindsatser (sektorprogrammer og andre programmer)
i programsamarbejdslandene.

33. Der har i de seneste ar i donorsamfundet veret op-
meerksomhed pa, at donorerne bar koncentrere deres bila-
terale indsats pa faerre programsamarbejdslande og fokuse-
re den indsats, de yder i det enkelte land, pa faerre sektorer
for at undga for stor spredning og overlap med andre do-
norers aktiviteter. Behovet for koncentration af bistanden
skal ses i lyset af, at der ofte i programsamarbejdslandene
er mange donorer til stede, og at disse yder bistand ud fra
mange forskellige strategier og procedurer. Pa denne bag-
grund har Rigsrevisionen undersggt:

e koncentrationen af bistanden pa programsamarbejdslande

o fokuseringen af bistanden péa sektorprogrammer i pro-
gramsamarbejdslandene.

A. Koncentration af bistanden pa programsamarbejds-
lande

34. Dansk bilateral bistand gives primeert til Danmarks pro-
gramsamarbejdslande. Folketingets Udenrigsudvalg har op-
stillet 7 kriterier for valg af et programsamarbejdsland. |
statsrevisorernes beretning nr. 5/01 om Udenrigsministeri-
ets styring af den bilaterale udviklingsbistand er valget af
samarbejdslande behandlet, jf. pkt. 85-93. Ministeriet har pa
baggrund af beretning nr. 5/01 indfert en procedure, hvor-
efter der i forbindelse med revision af landestrategier for
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programsamarbejdslandene skal udarbejdes en analyse af,
hvorvidt kriterierne for landevalg fortsat er opfyldt.

35. Ifglge ”Partnerskab 2000” skal Danmark samarbejde
med et begreenset antal programsamarbejdslande. Denne
malsatning findes ligeledes i regeringens seneste plan for
de udviklingspolitiske prioriteter 2006-2010 ”Globalisering
— fremskridt i fellesskab”. For tiden samarbejder Danmark
med 15 programsamarbejdslande. Foruden stgtten til
programsamarbejdslandene yder Danmark stette i form af
overgangs-, genopbygnings- eller regionalbistand til en
reekke lande. | henhold til finansloven for 2005 er der plan-
lagt aktiviteter af en sadan art i 11 lande i 2005, bl.a. til
Irak og Sudan. Hertil kommer den seerlige miljgbistand,
som i 2005 var planlagt til at ga til 11 lande i Afrika og
Sydpgstasien, heraf 5 programsamarbejdslande.

| tabel 3 er for 2001-2005 vist den danske bilaterale bi-
stand opdelt pa stette til programsamarbejdslande og avrig
bilateral bistand.

Tabel 3. Fordelingen af den danske bilaterale bistand i perioden 2001-2005"

Statte til program- @vrig Statte til program-
samarbejdslande bilateral statte samarbejdslande i % af
samlet bilateral statte
----- Mio. kr. ----- %
2001 ...cooiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeeeee 4.467 1.942 70
2002 ...ccoiiiiiiiiiiiiieiiieieeeeaee 3.829 2.048 65
2003 .. 3.953 1.837 68
2004 ....oooiiiiiiiee s 4.074 2.081 66
2005 .. 3.761 2.505 60

Y Tallene for 2005 er forelgbige, da regnskabséret 2005 ikke er endeligt afsluttet. Tabellens belab er opgjort i
lgbende priser.

Kilde: Danidas arsberetninger 2001-2004. Tallene for 2005 er oplyst af Udenrigsministeriet.

Tabellen viser, at statten til programsamarbejdslandene i
perioden 2001-2005 har varieret fra 60 % til 70 % af den
samlede bilaterale bistand uden en klar tendens i udviklin-
gen. Det skal dog bemarkes, at en endelig opgarelse for
2005 farst kan udarbejdes, nar regnskabsaret 2005 er ende-
ligt afsluttet. Hertil kommer, at andelen af den bilaterale bi-
stand til programsamarbejdslandene vil blive gget, nar stat-
ten til bl.a. ngo’erne bliver fordelt pé lande.
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Udenrigsministeriet har oplyst, at regeringen har beslut-
tet at veelge Mali som nyt programsamarbejdsland fra 2006.
Ministeriet forventer, at det indebaerer en mindre stigning i
den relative andel af den bilaterale udviklingsbistand til pro-
gramsamarbejdslandene.

36. Rigsrevisionen har sammenlignet Danmarks koncentra-
tion af bistanden til lande med bistanden fra de 6 donorer,
der sammen med Danmark indgar i Nordic+ samarbejdet.
En opgerelse af, hvor mange programsamarbejdslande de
enkelte donorlande yder bistand til, besvarliggares dog af,
at der blandt donorerne er forskellige tilgange til at give bi-
stand, og ikke alle opererer med begrebet programsamar-
bejdslande. Hertil kommer, at donorlandenes sterrelse og
omfanget af bistanden pavirker antallet af mulige program-
samarbejdslande.

Til sammenligning med Danmark yder Norge bistand til
7 primaere modtagerlande og 18 andre modtagerlande, Sve-
rige yder bistand til ca. 120 lande, hvor 30 lande kan kal-
des primare modtagerlande, og Holland har 36 primere
modtagerlande. Irland og Finland har til gengeeld hver kon-
centreret deres bistand til 7 modtagerlande.

Ministeriet har oplyst, at en analyse af de 10 vigtigste do-
norers landefokus viste, at samtlige af de vigtigste donorer
(pa naer Norge og Danmark) fordelte deres bilaterale ud-
viklingshistand pa et meget stort antal modtagerlande pa
trods af OECD’s anbefaling om at koncentrere bistanden pa
feerre modtagerlande og pa trods af enkelte donorers egne
hensigtserkleeringer om gget fokus. Som eksempel yder
USA bistand til omkring 100 lande, og Tyskland har 36 pri-
maere modtagerlande og yderligere 29 modtagerlande.

37. Undersggelsen har vist, at den danske bilaterale bistand
ved udgangen af 2005 isar er koncentreret pa 15 program-
samarbejdslande, hvilket er feerre end for de fleste af de do-
norlande, Danmark normalt sammenligner sig med. I lighed
med disse donorlande yder Danmark dog stette til en reek-
ke lande uden for programsamarbejdslandene. Statten til
programsamarbejdslandene har i perioden 2001-2004 varie-
ret fra 60 % til 70 % af den samlede bilaterale bistand uden
en klar tendens i udviklingen.
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B. Fokuseringen af bistanden pa sektorprogrammer i
programsamarbejdslandene

38. Sektorprogramstgtten udger det centrale omdrejnings-
punkt for bistanden til programsamarbejdslandene. Ifglge
”Partnerskab 2000 skal den bilaterale bistand koncentre-
res pa 2-4 sektorer. | regeringens plan for de udviklingspo-
litiske prioriteter 2006-2010 er et af de konkrete initiativer
endvidere at begreense antallet af sektorprogrammer i de en-
kelte programsamarbejdslande, og derfor vil oprettelse af
nye sektorprogrammer veare ledsaget af samtidig nedlaeg-
gelse af andre sektorprogrammer. Ligeledes er det regerin-
gens plan, at sektorprogrammerne skal vare mere fokuse-
rede, hvilket betyder, at der skal opereres med feerre kompo-
nenter og delkomponenter i de enkelte sektorprogrammer.
Det betyder, at der ved forberedelse af et nyt sektorprogram
eller ved udarbejdelse af nye faser i et sektorprogram hgjst
ma forekomme 3 komponenter og 3 delkomponenter i et
sektorprogram. Hvis der i et program er behov for mere end
3 komponenter og/eller delkomponenter, skal der redegares
grundigt herfor.

39. Fordeling af bistanden pa sektorprogrammer i program-
samarbejdslandene kan ses af tabel 4. Foruden sektorpro-
gramstgtte yder Danmark statte til tveergaende aktiviteter
til fremme af menneskerettigheder, demokrati og god rege-
ringsferelse i en eller anden form i alle programsamarbejds-
landene.
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Tabel 4. Danske programsamarbejdslande og sektorer i 2005

B
2 g
2 $ o
: g S =
E T g 5 0
5o | @ | 8a
8 HHEE
<« | 2= £% |z | e§
= X ) 2 = o £ =
=) = = B = > c
o | B | § o g | T v e
o | 2|82 |5 |3 g®|2| 8L
3| o | € @ | € 2l _ |- | 895 || a8
S|28|5|=|5|5|«|8|®|5|88|s|5%
S|a|lo|§|S5|8|=2|E8|2|%|8al8|cC
4 (e} > > n D = L L i = o O 0 o
Bangladesh X X X X) 3+1
Benin X X X X X) X) | 4+2
Bhutan X X X X) 3+1
Bolivia X X X X) 4+1
Burkina Faso X X X X X) ) | 4+2
Egypten X X) 1+1
Ghana X X) ) | 4+2
Kenya X X X ) X) 4+2
Mozambique X ) X X) ) | 4+3
Nepal X X X) 2+1
Nicaragua X X X) 4+1
Tanzania X > | X X) ) | 4+3
Uganda X X X) 4+1
Vietnam X X > | X X X) X) | 4+3
Zambia X X X | (X X) 3+2
| alt 10 1 7 8 7 8 |5+5| 4 2 1 15 6

Kilde: Finansloven for 2005.

Note: Alle kryds i parentes (X) symboliserer en stgrre aktivitet, der ikke er et egentligt sektorprogram, men
som har lignende karakteristika. Der ydes stgtte til fremme af demokrati, respekten for menneskerettig-
heder og god regeringsfarelse til Egypten via indsatser under det "Arabiske Initiativ”.

Tabellen viser, at bistanden med enkelte undtagelser er
fokuseret pa 3-4 sektorer, hvilket ligger inden for malet i
”Partnerskab 2000, og at der er en forholdsmaessig stor an-
del af programsamarbejdslandene, hvor der ydes statte til 4
sektorer. Statten til Egypten er under udfasning til kun at
omfatte miljgbistand, da ministeriet har vurderet, at samar-
bejdet med Egypten ikke har haft den gnskede fremdrift.

Ser man samtidig pa stetten til aktiviteter til fremme af
menneskerettigheder, demokrati og god regeringsferelse i
programsamarbejdslande, omtales disse aktiviteter ofte sam-
let som programmer og behandles som sektorstatte. Med-
regner man disse aktiviteter som sektorstatte, er der 10 ud af
15 programsamarbejdslande, hvor der ydes statte til mere
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end 4 sektorer. Oveni kommer, at der i 6 programsamar-
bejdslande ogsa ydes generel budgetstgtte, som ogsa udar-
bejdes og omtales som programmer. Ligeledes skal det be-
meerkes, at der i Tanzania, Zambia, Mozambique og Kenya
ogsa er omfattende aktiviteter pa miljgomradet, og selv om
ministeriet ikke betegner disse som sektorprogrammer, ad-
skiller de sig ifglge ministeriet ikke vaesentligt i starrelse el-
ler styringsmaessigt fra miljgprogrammerne. Det fremgar sa-
ledes af tabellen, at der ud over sektorprogrammerne ydes
statte til 1-3 andre starre aktiviteter i alle programsamar-
bejdslandene.

Ministeriet har anfart, at Rigsrevisionens analyse af pro-
gramfokuseringen tager udgangspunkt i sektorprogrammer-
ne. | forhold til Paris-erklaringen er det vaesentligt at se pa
den samlede fokusering af landeprogrammerne, dvs. den
samlede portefglje af bistandsaktiviteter. | den henseende
udger sektorprogrammerne en (sterre) delmaengde af de
samlede bistandsaktiviteter. Ud over sektorprogrammer er
der en reekke tvaergaende programmer, herunder budgetstgt-
te og statte til god regeringsfarelse, miljgprogrammer un-
der den sarlige miljgbistand, neromradeindsatser, Privat
Sektorprogrammet, blandede kreditter mv. Ministeriet har
anfart, at der generelt endnu ikke er foretaget en tilstraekke-
lig fokusering af de enkelte programindsatser (sektorpro-
grammer og andre programmer) i programsamarbejdslan-
dene.

40. Undersggelsen har vist, at den danske indsats typisk er
rettet mod 3-4 sektorer i hvert programsamarbejdsland,
men at der dog ogsa i et vist omfang ydes bistand til tvaer-
gaende aktiviteter. Resultatet er, at bistandsaktiviteterne i
flere programsamarbejdslande er spredt over et stort antal
sektorer. Rigsrevisionen har noteret sig, at Udenrigsmini-
steriet har anfert, at der endnu ikke er foretaget en til-
straekkelig fokusering, og finder det velbegrundet, at rege-
ringen i planen for de udviklingspolitiske prioriteringer
2006-2010 har lagt vaegt pa at fortsette tidligere ars ind-
sats for at fokusere den danske bistand.
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V. Ydes den danske bilaterale bistand i stigen-
de grad som budget- og sektorprogramstgtte?

Rigsrevisionens bemaerkninger

Den danske bilaterale bistand ydes i stigende grad som
sektorprogramstgtte, og der er i 2005 taget initiativ til at
gge budgetstatten.

Denne konstatering er baseret pa fglgende forhold:

e | perioden 2000-2004 har der veeret en udvidelse i bru-
gen af sektorprogramstgatte fra 54 % til 64 % af den sam-
lede bilaterale bistand, mens andelen i 2005 faldt til ca.
60 %. Det ikke muligt at spore en klar udvikling i brugen
af generel budgetstgtte. Fra 2000 til 2005 har denne stat-
teform ligget pa 3-7 % af den samlede bistand.

e Den internationale udvikling gar i retning af en gget an-
vendelse af budgetstgtte, og ministeriet har i den sene-
ste tid gennemfart eller forberedt gget budgetstatte til 3
programsamarbejdslande. Undersggelsen har vist, at mi-
nisteriet er opmaerksom pa de seerlige problemstillinger,
der ggar sig geeldende for denne stgtteform, herunder bl.a.
modtagerlandets kapacitet til at administrere.

e Det er utilfredsstillende, at ministeriet endnu ikke kan le-
vere preecise tal for omfanget af de forskellige stgttefor-
mer, seerligt set i lyset af at budgetstatte og sektorpro-
gramstgtte indgar som centrale parametre i Rom- og Pa-
ris-erkleeringerne.

41. Det indgar som et element i Rom-erklearingen, at do-
norerne bgr tilstraebe at give bistanden som budget- og sek-
torprogramstette.

Formalet med dette afsnit er at belyse, om den danske bi-
laterale bistand gennem de senere ar er forskudt over mod
en gget anvendelse af budget- og sektorprogramstatte.

42. Sektorprogramstgtte er en bistandsform, hvor der kan
opbygges et langsigtet samarbejde mellem donoren og pro-
gramsamarbejdslandet og de gvrige donorer inden for sam-
me sektor, og hvor der skabes gode betingelser for harmo-
nisering og tilpasning.

Ved generel budgetstatte forstas statte fra en donor, som
kanaliseres ind i modtagerlandets statskasse, hvor den som
en integreret del af de samlede resurser heri medfinansie-
rer det nationale budget. Statten er saledes ikke gremarket,
og den forvaltes efter de nationale regler og procedurer for
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gkonomiforvaltning. | forhold til andre statteformer har bud-
getstatte en reekke fordele, idet bistanden i hgjeste grad er
tilpasset programsamarbejdslandets administrative og gko-
nomiske systemer, ligesom den anvendes i fuld overens-
stemmelse med landenes egne prioriteringer. Endelig bety-
der denne stgtteform ogsa, at programsamarbejdslandene i
udpraeget grad opnar ejerskab og ansvar for anvendelsen af
midlerne.

Budgetstatte indebaerer imidlertid ogsa nogle szrlige pro-
blemstillinger. For det farste er denne stgtteform afhangig
af, at myndighederne i programsamarbejdslandene har til-
streekkelig kapacitet og vilje til at gennemfgre ambitigse fat-
tigdomsstrategier i form af koordination, prioritering og mo-
nitorering. For det andet indeberer statteformen de sakald-
te finansielle risici, der bl.a. er teet knyttet til problemer med
lav administrativ kapacitet og lav effektivitet i udnyttelsen
af budgettets midler. Korruption udger ligeledes en del af
de finansielle risici, men Udenrigsministeriet har anfart, at
det er tvivisomt, om — og i givet fald pa hvilken made —
korruptionsproblemet er mere relevant for budgetstatte
end for andre bistandsformer. Ministeriet har bemarket, at
den ggede anvendelse af budgetstgtte er i trad med den vi-
den, man internationalt har opbygget om korruptionsbe-
kempelse og om fremme af god regeringsfarelse generelt.
Det er saledes antagelsen, at budgetstatte i hvert fald pa len-
gere sigt er en del af lgsningen snarere end af problemet,
hvad angar korruption. Dette skyldes bl.a. den rationalise-
ring og simplificering samt den langt hgjere grad af trans-
parens og overskuelighed i den finansielle styring, som bud-
getstatten giver mulighed for — i modsaetning til andre for-
mer for bistand, der ofte opererer med hver deres systemer
for indkab, regnskab, kontrol, mv. og som sadan fragmen-
terer budgetprocessen i alle dens led. Der kan saledes ikke
pavises nogen entydig sammenhang mellem budgetstatte og
gget risiko for korruption, og uanset valget af bistandsform
vil Danmark fastholde sin nultolerance over for korruption.

For det tredje kan budgetstgtte udgere et internt dansk
problem, idet synligheden af den danske bistand og tilstede-
veerelse i programsamarbejdslandene reduceres vesentligt
med denne stgtteform. Ministeriet har hertil anfart, at den
traditionelle synlighed med dansk finansiering af bygnin-
ger mv. reduceres, men tilsvarende gges de kollektive pro-
dukter, og den samlede effekt er starre.
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Det er Rigsrevisionens vurdering, at ministeriet er op-
marksom pa de serlige problemstillinger, der ger sig gel-
dende for budgetstatte, herunder bl.a. modtagerlandets kapa-
citet til at administrere.

43. Det har gennem de seneste 10-15 ar varet dansk poli-
tik at yde bilateral stgtte som sektorprogramstatte. Det skal
bemarkes, at sektorprogramstetten ikke omfatter én statte-
form, men kan ydes som fx teknisk radgivning, statte til
konkrete projekter, sektorbudgetstgtte mv.

I Udenrigsministeriets retningslinjer "Modalities for the
Management of Danish Bilateral Development Cooperati-
on” er de overordnede retningslinjer for de forskellige stat-
tetyper beskrevet.

Det fremgar, at dansk udviklingsbistand skal gives gen-
nem en kombination af forskellige stettetyper, herunder sek-
torprogramstgtte og budgetstette. Det fremgar videre, at
Danmark i overensstemmelse med Paris-erkleringen skal
veelge og udvikle de stattetyper, der giver den hgjeste grad
af tilpasning til programsamarbejdslandets nationale poli-
tikker, systemer og procedurer, og som giver den sterste ef-
fekt. | henhold til retningslinjerne er sektorprogramstette
den primeere danske stgtteform, mens budgetstette ydes som
medfinansiering til programsamarbejdslandenes national-
budget.

I regeringens plan for de udviklingspolitiske prioriterin-
ger 2006-2010 “Globalisering — fremskridt i feellesskab” fra
august 2005 er det klart angivet, at regeringen i de kom-
mende ar vil arbejde for bl.a. at yde en sterre bistandsan-
del i form af budgetstgtte til lande, hvor der er den forngd-
ne offentlige forvaltningspraksis og en vilje til at gennem-
fare en fattigdomsreducerende politik. Ministeriet har op-
lyst, at der i den seneste tid er vedtaget eller forberedt gget
budgetstatte til 3 programsamarbejdslande. Et nyt budget-
stetteprogram til Burkina Faso blev godkendt i december
2005, og @get budgetstotte til Tanzania og Ghana er under
forberedelse og forventes vedtaget i foraret 2006.

44. De narmere retningslinjer for anvendelse af budget-
statte er fastsat i "Guidance Note on the Provision of Bud-
get Support” fra oktober 2003. Det fremgar af disse ret-
ningslinjer, at det er et langsigtet mal, at budgetstatte skal
anvendes som det vasentligste finansielle instrument i den
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danske bistand til fattigdomsbekempelse. Det er imidlertid
understreget, at der er langt til, at bl.a. programsamarbejds-
landenes fattigdomsstrategier, finansielle styring og opfalg-
ning ger det muligt generelt at overga til budgetstatte. Pa
mellemlangt sigt skal Danmark anvende budgetstgtte som
supplement til andre stottetyper. Sektorbudgetstotte, der er
en form for budgetstatte, vil endvidere i stigende omfang
blive anvendt. Sektorbudgetstgtte omfatter finansiel statte
fra en donor, som kanaliseres ind i modtagerlandets stats-
kasse, hvor den som en integreret del af de samlede resur-
ser heri medfinansierer en sektors budget. Statten er gre-
meerket og forvaltes efter de nationale regler og procedurer
for gkonomiforvaltning.

Udenrigsministeriet har oplyst, at retningslinjerne forven-
tes at blive revideret i den neermeste fremtid.

45. Pa grundlag af oplysninger fra Udenrigsministeriet om
den danske bilaterale bistand til programsamarbejdslande-
ne har Rigsrevisionen opstillet tabel 5, der viser fordelingen
af de forskellige stetteformer i perioden 2000-2005. Statte-
formerne omfatter sektorprogrammer, andre programmer
(aktiviteter over 30 mio. kr.), projekter og generel budget-
stette. Statteformerne andre programmer og projekter rum-
mer ud over stgrre og mindre projekter ogsa bistand gen-
nem blandede kreditter, geeldslettelse og multilateral geelds-
eftergivelse.

Ministeriet har oplyst, at den opgarelse af de forskellige
bistandsformer, der ligger bag tabellen, kan veere behaftet
med en vis usikkerhed.

Tabel 5. Den danske bistand til programsamarbejdslandene opdelt pa stgtteform

(forbrug), 2000-2005

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005"
Bistandsform
_____ [
SeKtorprogrammer.............cceeevcieeeeennes 54 54 60 63 64 60
Andre programmer ..........ccceeeeeeieiinnees 23 18 14 17 12 21
Projekter ... 20 21 22 15 19 12
Generel budgetstatte............ccccceeeennes 3 7 4 B ) 6
I alt (afrundet).......cccoceeeiiiieniiiiieien, 100 100 100 100 100 100

Y Opggrelsen for 2005 er forelgbig, da regnskabséret 2005 ikke er endeligt afsluttet.

Kilde: Baseret pa tal fra Udenrigsministeriet.
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Tabellen viser udviklingen i forholdet mellem de forskel-
lige statteformer i perioden 2000-2005. Det fremgar, at der
i perioden frem til 2004 har veeret en udvidelse i brugen af
sektorprogramstette, og at den ggede anvendelse af denne
statteform primeert er sket ved, at ministeriet har reduceret
stgtten til kategorien andre programmer. Bistand til pro-
jekter har derimod ligget pa omkring 20 % af den samlede
stgtte i perioden, dog med et meerkbart fald i 2003, hvor
denne statteform kun udgjorde 15 %. 2005 bryder i et vist
omfang tendensen fra de gvrige ar, da andelen af bistand
til sektorprogramstatte og projekter falder, mens statten til
andre programmer stiger markant. Det er ikke muligt at spo-
re en klar tendens i brugen af generel budgetstatte fra 2000
til 2005, hvor denne stgtteform har ligget pa 3-7 % af den
samlede bistand.

Ministeriet har supplerende oplyst, at sektorprogrammer
typisk bliver indgaet for 5 ar, hvorfor en omleaegning af stet-
teformer, herunder generel budgetstatte, vil tage tid. Mini-
steriet har endvidere oplyst, at der under stgtteformerne an-
dre programmer og projekter har veeret store og varierende
belgb til blandede kreditter, geldslettelse, multilateral
geldseftergivelse og stette til ngo’erne.

46. Rigsrevisionen finder, at det er uhensigtsmaessigt, at mi-
nisteriet ikke kan levere pracise tal for omfanget af de for-
skellige stotteformer, serligt set i lyset af at valg af stotte-
form indgar som en central parameter i Rom- og Paris-er-
Klzeringerne.

Udenrigsministeriet har oplyst, at den danske bistandssta-
tistik er baseret pa en falles norm defineret af OECD/DAC.
Ministeriet medgiver, at denne norm pa nuverende tids-
punkt ikke i tilstreekkelig grad daekker de behov, der bl.a.
er fremhavet i Rom- og Paris-erklaeringerne. Ministeriet er
opmarksom pa det uhensigtsmaessige i dette. Ministeriet har
oplyst, at der ikke internationalt er vedtaget entydige defini-
tioner af terminologien, hvilket ogsa afspejles i ministeri-
ets retningslinjer, hvor det af og til medfgrer problemer med
inkonsistent brug af terminologi. Danmark er ikke alene om
at have dette problem, som sgges lgst gennem internationalt
samarbejde. Ministeriet har oplyst, at nar det internationale
arbejde er tilendebragt, vil der i lgbet af 2. halvar af 2006
blive skabt konsistens i den danske anvendelse af termino-
logien. Udenrigsministeriet arbejder med tekniske modifice-
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ringer, der vil ggre det muligt for ministeriet i Igbet af 2006
at rapportere mere precist pa udviklingen i de anvendte bi-
standsformer.

47. Udenrigsministeriets Bistandsfaglige Tjeneste har op-
samlet de senere ars erfaringer med budgetstatte i en notits
af 20. april 2005. Det fremgar, at Danmark yder budgetstgt-
te til Mozambique, Tanzania, Vietham, Ghana og Benin.

Det er angivet i notitsen, at der internationalt er en ud-
vikling i retning af at gge andelen af budgetstatte. Isser Ver-
densbanken og EU samt en reekke bilaterale donorer, fx
Storbritannien, Holland, Sverige og Norge, omlagger i sti-
gende grad bistanden fra projekt- og sektorstatte til budget-
statte. |1 nogle modtagerlande udger budgetstatte i dag nee-
sten halvdelen af den samlede bistand. Det fremgar af no-
titsen, at Danmark yder budgetstatte i et betydeligt mindre
omfang, idet denne stetteforms andel af bistanden til de en-
kelte programsamarbejdslande ligger mellem 0 % og 20 %.

Ministeriet er i gang med at forberede en ny statteperio-
de for Tanzania og Ghana, som forventes vedtaget i foraret
2006. Derudover blev budgetstgtte til Burkina Faso god-
kendt i december 2005.

48. Undersggelsen har vist, at der i perioden 2000-2004 har
veeret en udvidelse i brugen af sektorprogramstette fra 54 %
til 64 %, mens andelen i 2005 faldt til 60 %. Det er ikke mu-
ligt at spore en klar tendens i brugen af generel budgetstat-
te fra 2000 til 2005, hvor denne stgtteform har ligget pa 3-
7 % af den samlede bistand. Den internationale udvikling
gar i retning af en gget anvendelse af budgetstette, og rege-
ringen udmeldte i 2005 som politisk malsztning i de kom-
mende ar at tage initiativ til at gge budgetstgtten til lande,
hvor der er den forngdne offentlige forvaltningspraksis og
fattigdomsreducerende politik.

Undersggelsen har vist, at ministeriet endnu ikke kan le-
vere precise tal for omfanget af de forskellige statteformer.
Det er seerligt utilfredsstillende set i lyset af, at budgetstat-
te og sektorprogramstgtte indgar som centrale parametre i
Rom- og Paris-erkleeringerne.
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VI. Fglger Udenrigsministeriet op pa harmoni-
serings- og tilpasningsinitiativerne?

Rigsrevisionens bemaerkninger

Udenrigsministeriet fglger op pa udviklingen i harmoni-
serings- og tilpasningsinitiativerne og har etableret nog-
le nyttige redskaber hertil. Rigsrevisionen forventer, at
ministeriet videreudvikler rapporteringsformen for am-
bassadernes indberetninger.

Denne vurdering er baseret pa fglgende forhold:

e Der er behov for en videreudvikling og preecisering af rap-
porteringsformen for ambassadernes indberetninger for at
opna en stgrre ensartethed i rapporteringerne.

e Udenrigsministeriets Kvalitetssikringskontors periodevise
Performance Reviews udmunder i konkrete anbefalinger
og handlingsplaner for ambassaderne og udggr et godt
grundlag for det videre arbejde.

49. Pa nuvearende tidspunkt er det vanskeligt at vurdere,
om harmoniseringen og tilpasningen konkret har medfart
en mere effektiv bistand. Udenrigsministeriet har bl.a. op-
lyst, at for bade donorer og modtagere indebaerer harmoni-
serings- og tilpasningsinitiativerne generelt hgjere transak-
tionsomkostninger i den forste fase, hvor de ”gamle” syste-
mer fastholdes, mens “nye” indferes. Forst efterfolgende
kan der hgstes en gevinst af initiativerne.
Malevanskelighederne bar efter Rigsrevisionens vurde-
ring imidlertid ikke afholde ministeriet fra at falge op pa
initiativerne. Ministeriet bgr lgbende felge, om der sker
fremdrift i harmoniseringen og tilpasningen i de enkelte pro-
gramsamarbejdslande, og om ambassaderne yder en til-
straekkelig indsats i arbejdet. Rigsrevisionen har derfor un-
dersggt, om ministeriet har etableret et system til opfelgning
af udviklingen i harmoniserings- og tilpasningsinitiativerne.

50. Udenrigsministeriet har som led i mal- og resultatsty-
ringen etableret 2 systemer til opfalgning over for ambas-
saderne i programsamarbejdslandene. De enkelte ambassa-
der skal arligt afgive en indberetning, der dels omfatter en
vurdering af udviklingen i det danske landeprogram, dels en
vurdering af fremdrift og malopfyldelse af de enkelte sek-
torprogrammer. Hertil kommer, at Kvalitetssikringskonto-
ret gennemfarer Performance Reviews, hvor landeprogram-
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merne bliver gennemgaet og draftet med ambassaderne i
programsamarbejdslandene og Sydafrika.

Disse opfglgningssystemer omfatter ogsa udviklingen i
harmoniserings- og tilpasningsinitiativerne.

51. Hver reprasentation i programsamarbejdslandene skal
i en arlig indberetning give en vurdering af opfyldelsen af
en reekke malsatninger med en simpel pointgivning. Den
korte, standardiserede form skal give Udenrigsministeriet
mulighed for at identificere tendenser pa tveers af lande og
sektorer.

Ambassaderne skal for hvert af de opstillede mal give en
karakter pa skalaen “meget tilfredsstillende”, "tilfredsstillen-
de”, "mindre tilfredsstillende” eller “meget utilfredsstillen-
de”.

52. I indberetningen skal ambassaderne give en generel vur-
dering af malsetningen om harmonisering og tilpasning.
Herunder skal ambassaderne give en vurdering af status og
fremskridt pa en reekke udvalgte indikatorer.

| september 2005 foretog Udenrigsministeriet en revi-
sion af konceptet for ambassadernes indberetninger, der bl.a.
medfarte en udbygning af de indikatorer, de skulle vurdere
vedrgrende harmonisering og tilpasning. Der skal bl.a. rede-
geres for gennemfarelse af monitorering og reviews, pro-
cedurer for rapportering, indikatorer for monitorering, feel-
les arrangementer blandt donorerne og praksis for, at dono-
rerne deler resultatet af analytiske arbejder

53. Rigsrevisionen har gennemgaet ambassadernes indbe-
retninger fra 2005. Gennemgangen har vist, at mange af
ambassaderne i indberetningen har sggt at give et godt bil-
lede af status for harmoniserings- og tilpasningsinitiativer-
ne. Det er imidlertid Rigsrevisionens vurdering, at indbe-
retningernes form ger det vanskeligt at uddrage nogle ge-
nerelle konklusioner om udviklingen. Gennemgangen har
saledes vist, at der er betydelige forskelle i ambassadernes
tilgang til afrapporteringen. Nogle har beskrevet arbejdet
med harmonisering og tilpasning for donorgruppen som
helhed, mens andre ambassader szrligt har fokuseret pa
danske forhold. Hertil kommer, at enkelte ambassader re-
deger for arbejdet pa programniveau, mens de gvrige har
udarbejdet en samlet vurdering. Der er endvidere en vaesent-
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lig forskel pa, hvor udtemmende de enkelte ambassader har
udfyldt indberetningen.

Udenrigsministeriet har endvidere foretaget en ngdvendig
opdatering af konceptet for landevurderingerne med hen-
blik pa at gare dem mere malrettede mod indholdet i Paris-
erkleringen. Dette har imidlertid betydet, at det ikke er mu-
ligt at foretage sammenligninger mellem 2004 og 2005. En-
delig har Rigsrevisionens undersggelse vist, at ambassader-
ne i enkelte tilfelde har misforstaet spgrgsmalene eller har
undladt at besvare dele af spargsmal.

54. Rigsrevisionen har anmodet Udenrigsministeriet om at
redegere for, hvordan ministeriet kvalitetssikrer og falger
op pa ambassadernes indberetninger.

Ministeriet har oplyst, at der arbejdes systematisk pa lg-
bende at forbedre kvaliteten og metoden i rapporteringen fra
repraesentationerne, herunder i relation til harmonisering
og tilpasning. Det sker ved, at ministeriet giver en skriftlig
tilbagemelding pd ambassadernes arsrapport om opnaede re-
sultater i forhold til mal- og resultatkontrakten. Herudover
drgftes anvendelsen af landevurderingsskemaet i de arlige
dialogmgder om mal- og resultatskemaerne og virksom-
hedsplanlaegningsaftalen mellem ambassadens ledelse og
Sydgruppens ledelse. For yderligere at sikre en lgbende kva-
litetsforggelse i anvendelsen af lande- og sektorvurderings-
skemaet gennemgar ministeriets Kvalitetssikringskontor ske-
maerne systematisk med ambassadens ledelse og med de an-
svarlige sagsbehandlere pa ambassaderne i forbindelse med
Performance Review.

Ministeriet har oplyst, at ambassaderne i forbindelse med
processen Vil blive bedt om supplerende oplysninger, hvis
det vurderes, at der er mangler i indberetningerne.

55. Ambassaderne skal ud over vurderingen af det samlede
landeprogram vurdere harmonisering og tilpasning i rela-
tion til de enkelte programmer under strategien. Denne vur-
dering foretages ved afslutningen af en gennemgang af star-
re bistandsprogrammer og omfatter en vurdering af de 3-4
vigtigste donorer pa omradets tilgang til at arbejde med pro-
grammer. Herudover skal muligheder og forhindringer for
anvendelse af budgetstatte i programmet vurderes. Der er ef-
ter Rigsrevisionens opfattelse tale om nogle meget specifik-
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ke oplysninger, der ikke daekker det generelle billede af har-
moniseringen i relation til de enkelte sektorprogrammer.

56. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at der er behov
for en videreudvikling og preecisering af rapporteringsfor-
men for ambassadernes indberetninger for at opna en star-
re ensartethed i rapporteringerne.

Udenrigsministeriet er enig i, at der er et sddant behov.
Ministeriet understreger dog, at formalet med spgrgsmalene
i relation til harmonisering og tilpasning i landevurderings-
skemaet er at vurdere niveauet for fremskridt i det pageel-
dende land i forhold til det foregaende ar, herunder navnlig
hvordan den danske indsats har bidraget hertil. Det er der-
imod ikke formalet at give en detaljeret fremstilling af den
generelle harmoniserings- og tilpasningssituation i landet, da
dette analysearbejde typisk foretages af henholdsvis OECD/
DAC og Verdensbanken eller af Udenrigsministeriet i sam-
arbejde med andre udviklingspartnere. Den farste opfalg-
ning pa Paris-erkleeringens malopfyldelse gennemfares sale-
des i 1. halvar 2006 og vil ud over status pa landeniveau og-
sa give et billede af, hvor langt de enkelte donorer er kom-
met i arbejdet med harmonisering og tilpasning.

Ministeriet har endvidere oplyst, at tveergaende analyser
af udviklingen i arbejdet med harmonisering og tilpasning
pa tveers af samarbejdslandene bliver offentliggjort i mini-
steriets arsrapport for kvalitetssikring, hvor alle elementer-
ne i landevurderingsskemaet bliver gjort til genstand for en
tvaergdende behandling. En mere detaljeret gennemgang af
status for harmonisering og tilpasning i de enkelte sektorpro-
grammer foretages i forbindelse med udarbejdelsen af sek-
torvurderingsskemaerne, der udarbejdes i forbindelse med
reviews af sektorprogrammer og andre aktiviteter over 30
mio. kr. Hovedpunkter fra disse sektorvurderingsskemaer
indarbejdes i det arlige landevurderingsskema.

57. Udenrigsministeriets vaesentligste instrument til brug
for vurdering af harmoniserings- og tilpasningsbestraebelser-
ne er Kvalitetssikringskontorets Igbende Performance Re-
views. Et Performance Review afsluttes i en rapport samt en
handlingsplan, hvor rapporten indeholder en gennemgang
af undersggelsens resultater, vurderinger og anbefalinger,
mens handlingsplanen gennemgar de forhold, som repree-
sentationen skal fglge op pa.
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58. | perioden 2003-2005 blev den 1. runde Performance
Reviews gennemfgrt. Den omfattede 15 programsamar-
bejdslande og Sydafrika. Det indgik som et element i un-
dersggelserne, at Kvalitetssikringskontoret skulle vurdere
harmonisering, ejerskab, programsamarbejdslandenes sty-
ring af sektorprogrammerne og koordination mellem dono-
rerne. | 2005 pabegyndte kontoret den 2. runde af Perfor-
mance Reviews, hvor der er blevet lagt stgrre vagt pa vur-
dering af fremskridtene i harmoniseringen og tilpasningen.

59. Rigsrevisionen har gennemgaet udvalgte rapporter om
gennemfarte Performance Reviews.

Det er Rigsrevisionens vurdering, at Kvalitetssikrings-
kontoret gennemfarer en hensigtsmaessig opfalgning pa har-
moniserings- og tilpasningsarbejdet, der udmunder i kon-
krete anbefalinger til ambassaderne, og som udger et godt
grundlag for det videre arbejde.

VII. Har Udenrigsministeriet gennemfgrt den
bilaterale bistand i overensstemmelse med
de tiltradte erklaeringer om harmonisering og
tilpasning?

Rigsrevisionens bemaerkninger

Udenrigsministeriet har gennemfgrt den bilaterale bi-
stand i overensstemmelse med de tiltradte erklaeringer
om harmonisering og tilpasning. Niveauet og udviklin-
gen i harmoniseringen og tilpasningen varierer mellem
programsamarbejdslandene, hvilket beror pa forskelle i
landenes struktur og tilgang til problemstillingen i lande-
ne og pa sammensaetningen af donorkredsen.

Denne vurdering er baseret pa falgende forhold:

o Der er betydelige forskelle i niveauet for og udviklingen i
harmonisering og tilpasning i programsamarbejdslande-
ne og mellem sektorerne i de enkelte lande.

e Udenrigsministeriet har medvirket til at bringe de over-
ordnede rammer for harmonisering og tilpasning pa plads
i Tanzania og Vietnam, og ministeriet deltager i den for-
bindelse aktivt i donorsamarbejdet i disse lande pa alle ni-
veauer.
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e Tanzania har i samarbejde med donorerne, herunder Dan-
mark, udarbejdet udkast til en feelles landestrategi.

e Udenrigsministeriet har i samarbejde med Tanzania og
Vietnam udarbejdet sektorprogrammer under hensyn til
landenes prioriteringer. Samarbejdet med andre donorer
om udarbejdelse af sektorprogrammer er isaer sket i for-
bindelse med feellesfinansierede aktiviteter.

e Udenrigsministeriet har bidraget til at styrke de admini-
strative systemer i Tanzania og Vietham, og hvor syste-
merne har den forngdne effektivitet, benyttes de ved ad-
ministration af bistanden.

o Udenrigsministeriet har etableret et samarbejde med myn-
dighederne i Tanzania og Vietham samt donorerne i dis-
se lande om korruptionsbekaempelse. Det er endnu for
tidligt at rapportere om konkrete resultater af dette sam-
arbejde.

60. Hensigten med de internationale erklaeringer om har-
monisering og tilpasning er, at erkleeringerne skal udmgn-
tes i konkrete handlinger pa landeniveau. Udenrigsministe-
riet skal sdledes harmonisere planlegningen og gennemfg-
relsen af bistandsaktiviteterne med andre donorer og skal
tilpasse dem til modtagerlandet. Rigsrevisionen har derfor
undersggt, om

e der generelt sker forbedringer i niveauet af harmonise-
ringen og tilpasningen i programsamarbejdslandene vur-
deret ud fra Udenrigsministeriets egne rapporteringer

e Udenrigsministeriet har udarbejdet landestrategier i Tan-
zania og Vietnam under hensyn til harmonisering og
tilpasning

e Udenrigsministeriet har tilrettelagt, gennemfart og mo-
nitoreret bistandsaktiviteterne i Tanzania og Vietnam un-
der hensyn til harmonisering og tilpasning

e Udenrigsministeriet har bidraget til at opbygge den na-
tionale administrative kapacitet i Tanzania og Vietnam,
0g om ministeriet anvender denne kapacitet, hvis den er
vurderet egnet hertil.
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A. Status for harmoniserings- og tilpasningsinitiativer

61. Som naevnt i kap. VI er det vanskeligt at give en kon-
kret vurdering af status for harmoniserings- og tilpasnings-
initiativerne pa grundlag af ambassadernes indberetninger.
Det er dog Rigsrevisionens vurdering, at indberetningerne
kan give et overblik over tendenser i det konkrete arbejde
med harmonisering og tilpasning. Ambassaderne har i sine
indberetninger for 2005 vurderet udviklingen lidt mere po-
sitivt end i de foregaende 2 ar, idet kun ca. 12 % af indbe-
retningerne vurderer udviklingen som ”mindre tilfredsstil-
lende”, mens denne andel i de foregaende éar var henholds-
vis 25 % og 38 %. Hertil skal dog bemarkes, at udviklin-
gen i hvert enkelt land er vurderet i forhold til niveauet og
malene for det pagealdende land.

62. Ambassaderne har fra 2005 skullet basere den generel-
le vurdering af harmonisering og tilpasning pa et antal indi-
katorer. Rigsrevisionens gennemgang af ambassadernes ind-
beretninger viste, at der — baseret pa udviklingen i disse in-
dikatorer — er en betydelig variation mellem, hvor langt do-
norerne og programsamarbejdslandet er kommet med har-
moniseringen og tilpasningen, ligesom der ogsa er betydeli-
ge variationer mellem sektorerne inden for de enkelte lande.

63. Samme konklusioner om harmonisering og tilpasning
fremgar af de Performance Reviews, som Udenrigsministe-
riet arligt gennemfarer. Der er dog en tendens til, at tilpas-
ningen til modtagerlandets strukturer og prioriteringer er
mest markant i sektorprogrammer, og is&r hvor samarbejds-
partnerne er offentlige institutioner.

Det er ministeriets vurdering, at tilpasningen fremmes,
hvis sektorprogramstatten i hgjere grad sammenkedes med
statte til reformer i den offentlige sektor og til antikorrup-
tionsinitiativer, ligesom mindre komplekse programmer vil
lette tilpasningen.

Ministeriet har anfgrt, at meget varierende politiske og
administrative forhold i programsamarbejdslandene giver
forskelle i mulighederne for at gennemfgre harmonisering
og tilpasning. Herudover er der forskel pa den vegt, de en-
kelte programsamarbejdslande leegger pa tilpasningsdags-
ordenen, ligesom sammensatningen af donorgruppen kan
pavirke tilslutningen til harmoniseringsarbejdet.
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64. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at der er betyde-
lige forskelle i niveauet for og udviklingen i harmonisering
og tilpasning i programsamarbejdslandene og mellem sek-
torerne i de enkelte lande.

B. Udarbejdelse af landestrategier i Tanzania og
Vietnam

65. Tanzania har sammen med landets donorer besluttet at
tilpasse bistanden til landets egne prioriteringer, som de
fremtraeder i Tanzanias fattigdomsreduktions- og veekststra-
tegi fra 2005. Tilpasningen forventes at ske ved udarbej-
delse af en feelles landestrategi for Tanzania, som fra 2006
skal erstatte den hidtidige tanzaniske strategi for allokering
af bistandsmidler samt de enkelte donorers bilaterale lande-
strategier. Baggrunden herfor er et feelles gnske om at mind-
ske den administrative byrde pa den tanzaniske administra-
tion, at styrke det nationale ejerskab til og lederskab af bi-
standsaktiviteterne samt at sikre en bedre udnyttelse af do-
norresurserne ved feelles finansieringsarrangementer og til-
retteleeggelse af de konkrete aktiviteter. Tanzania har ledet
denne proces og har efter omfattende konsultationer med
donorerne fremlagt udkast til den falles landestrategi.

66. | Vietnam pagar der ikke forhandlinger om en falles
landestrategi, men der er opnaet enighed mellem landet og
donorerne om, at bistanden skal tilpasses Vietnams socio-
gkonomiske 5-arsplan for 2006-2010, hvis udformning har
veeret drgftet med donorerne. Vietnam og donorerne er end-
videre i feerd med at udarbejde en overordnet plan, som kan
sikre, at nye programmer malrettes mod hgijt prioriterede
omrader.

Udkast til Danmarks kommende landestrategi for bistan-
den til Vietnam er udarbejdet af ambassaden under hensyn
til den vietnamesiske 5-ars udviklingsplan. Udkastet er fo-
relagt den vietnamesiske regering, hvis bemarkninger er
indarbejdet i det udkast, som Styrelsen for Internationalt Ud-
viklingssamarbejde fik forelagt i august 2005. Udenrigsud-
valget forventes at fa det endelige udkast forelagt i foraret
2006. Da der er tale om en bilateral landestrategi, har be-
hovet for dialog med andre donorer veeret mindre, end til-
feeldet var i Tanzania, men drgftelser med andre donorer om
udformningen af konkrete programmer har indgaet i grund-
laget for udformning af landestrategien.
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67. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet sammen
med Tanzania og andre donorer har udarbejdet udkast til en
feelles landestrategi, der er tilpasset landets prioriteringer.

C. Tilretteleeggelse og gennemfgrelse m.m. af bistands-
aktiviteter

Samarbejde med andre donorer og modtagerlandet om
tilrettelaeggelse af sektorprogrammer

68. | Tanzania er det danske sundhedssektorprograms igang-
veerende 3. fase fastlagt med udgangspunkt i draftelser med
myndighederne om landets egne prioriteringer samt med er-
faringerne fra tidligere faser, ligesom programmets mal er
tilpasset Tanzanias aktuelle sundhedssektorstrategi. Sektor-
programmet understgtter en vedtagen national decentrali-
seringsreform ved at fokusere pa indsats i distrikterne. Ad-
ministrationen af programmet er tilpasset nationale systemer
i det omfang, disse har vist sig velegnede. Udenrigsministe-
riet har desuden drgftet programmet med andre donorer for
at sikre det mod forekomst af overlappende aktiviteter. Der
har veeret et tet samarbejde mellem en reekke donorer om
donorfonde, som udger en stor del af sektorprogrammet.

69. Det nuveerende danske program for generel budgetstet-
te til Tanzania er fastlagt i et programdokument, hvis ind-
hold folger feelles donorbeslutninger om fx indikatorer for
vurdering af budgetstgtten, monitorering af programmets
gennemfarelse og retningslinjer for samarbejdet vedraren-
de budgetstgtten. Programmet tager udgangspunkt i Tanza-
nias prioriteringer fra landets ferste fattigdomsstrategi, og
budgetstagttedonorerne er nu sammen med Tanzania i ferd
med at udarbejde et nyt aftalegrundlag med udgangspunkt
i fattigdomsreduktions- og veekststrategien fra 2005.

70. Forberedelsen af et nyt dansk landbrugssektorprogram
I Vietnam er sket med bistand fra bl.a. det vietnamesiske
Landbrugsministerium, som har deltaget i en arbejdsgruppe
herom. Malet er, at landbrugsprogrammet skal tilpasses den
nye vietnamesiske landbrugsudviklingsplan for 2005-2010,
som prioriterer decentralisering og den private sektors rol-
le i landbrugsudviklingen. Der vil i det nye landbrugssek-
torprogram blive lagt vaegt pa at indarbejde aktiviteterne i
provinsernes og distrikternes egne planer, og samtidig vil
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de vietnamesiske samarbejdspartnere i hgjere grad end hid-
til fa ansvaret for gennemfarelsen pa tilsvarende made, som
det vil ske i andre danskstattede programmer i Vietnam.
Der vil endvidere blive faerre komponenter og delkompo-
nenter i programmet.

Udenrigsministeriet har oplyst, at andre donorer vil bli-
ve hgrt i forbindelse med udarbejdelsen af landbrugspro-
grammet for at sikre koordination med andre aktiviteter.

71. Danmarks og andre donorers generelle budgetstatte til
Vietnam ydes i sammenhang med kreditter fra VVerdensban-
ken. Den generelle budgetstotte tilretteleegges i samarbej-
de med Vietnam og under hensyn til prioriteringerne i lan-
dets strategi for fattigdomsreduktion og vaekst. Vilkarene for
den generelle budgetstatte er forhandlet i detaljer med Viet-
nam og de gvrige donorer, og udbetalingerne af donorernes
bidrag og Verdensbankens kreditter er betinget af en raek-
ke initiativer — bl.a. en antikorruptionslov — som Vietnam
har forpligtet sig til at gennemfare.

Samarbejde med andre donorer og modtagerlandet om
gennemfgrelse mv. af sektorprogrammer

Det overordnede donorsamarbejde

72. Det overordnede donorsamarbejde i Tanzania finder
primaert sted i et fast struktureret samarbejdsforum, hvis for-
mal er at fremme harmoniseringen af donorernes indsats for
at gge effektiviteten af bistanden og lette belastningen af
Tanzanias administration. Som en del af det overordnede
donorforum er der oprettet undergrupper, som beskaftiger
sig med sektorspecifikke eller tvaergaende problemstillinger.

Herudover mgdes EU-Kommissionen og medlemslande-
ne manedligt — primert med henblik pa orientering og ud-
veksling af information. Ambassaden finder, at udbyttet her-
af er begreenset, bl.a. fordi EU-Kommissionen og medlems-
landene ikke udger en naturlig kreds af donorer med sam-
menfaldende holdninger og et nogenlunde ensartet bistands-
engagement.

73. 1 Vietnam udger den sakaldte Consultative Group det
centrale forum for den tvaergaende dialog mellem donor-
samfundet og den vietnamesiske regering. De halvarlige
mgder, som ledes af Verdensbanken og den vietnamesiske
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regering, vedrgrer bl.a. udviklingen i den vietnamesiske re-
formproces, som er af afggrende betydning for effekten af
donorernes finansielle bistand. Sidelgbende hermed er der
pa dansk initiativ for nylig etableret en ambassadgrgruppe,
som mgdes med omkring 1% maneds mellemrum for at draf-
te overordnede politiske og udviklingsmassige spargsmal.

Endvidere dannede Danmark og en reekke andre donor-
lande i 2001 en uformel gruppe, der fremtraeder som et over-
ordnet forum for donorkoordinering. Det er dog ambassa-
dens vurdering, at gruppen nu med fordel vil kunne sam-
menlaegges med en lignende gruppe for de tilstedevaerende
EU-lande, hvor det bredere donorsamarbejde, pa dansk for-
anledning, draftes.

Endelig er der dannet et donorforum for den lgbende dia-
log med den vietnamesiske regering om effektivitet i bi-
standen. Dette forum har bl.a. fremlagt en plan for harmoni-
sering i praksis samt staet bag udarbejdelsen af det sakaldte
Hanoi Core Statement, som konkretiserer gennemfarelsen af
Paris-erklaeringen i Vietham. Ambassaden har deltaget i dia-
logen vedrgrende udarbejdelsen af Hanoi Core Statement.

Samarbejdet om generel budgetstatte

74. Samarbejdet mellem de donorer, der yder generel bud-
getstatte til Tanzania, sker i en fast struktur under skiftende
ledelse, som patager sig en raekke fellesopgaver og repre-
senterer donorerne ved hgjniveausamtaler med myndighe-
derne om budgetstatten. Der er skabt enighed med Tanza-
nia om grundlaget for vurdering af budgetstgtten og om de
indikatorer, der benyttes til at vurdere effekten af denne.
Bl.a. pa foranledning af den danske ambassade er donor-
gruppens struktur nu tilpasset, sa der er opnaet et mere ef-
fektivt samarbejde internt og i forhold til Tanzania. Med
henblik pa at mindske belastningen af den tanzaniske admi-
nistration har Tanzania og donorerne i feellesskab afgivet
en erklaering, der udstikker de overordnede rammer for bud-
getstgtten samt indeholder de grundlaeggende principper, der
skal veere opfyldt for at yde budgetstatte, etablere dialog-
fora m.m. Udenrigsministeriet har oplyst, at Danmark i vi-
dest muligt omfang vil tilrettelzegge sin budgetstette i over-
ensstemmelse med denne erklaering, men vil dog stadig ind-
ga en bilateral regeringsaftale med Tanzania om budgetstgt-
te. Med henblik pa forenkling er en reekke separate analyser,
som fokuserer pa den offentlige finansforvaltning, nu aflgst
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af én faelles, arlig analyse. Et felles review af de offentlige
udgifter finder lgbende sted.

75. Den vietnamesiske regering er nu sterkere involveret
end tidligere i at sgge landets udviklingsmal naet, og der er
som udtryk herfor oprettet koordinationsenheder i en lang
reekke linjeministerier og styrelser.

Verdensbanken udarbejder med bistand fra de vietname-
siske myndigheder kvartalsvise rapporter om fremskridt i
den vietnamesiske reformproces, og der er udarbejdet et
standardformat til at monitorere fremskridtene. Vietnam bi-
drager endvidere til processen i en sarlig national styrings-
komité, som ledes af vicepremierministeren, og hvori mini-
strene for de bergrte omrader er reprasenteret.

Sundhedssektorprogrammet i Tanzania og landbrugssektor-
programmet i Vietnam

76. Samarbejdet mellem donorerne vedrgrende statte til
Tanzanias sundhedssektor finder primaert sted i et perma-
nent forum med en veludviklet samarbejdsstruktur. Formalet
hermed er bl.a. at fremstd mere samlet i det samarbejde med
Tanzania, som foregar i en sarlig komité under forsaede af
sundhedsministeren. Komitéen har primeert til formal at bi-
sta regeringen med at styrke indsatsen i sundhedssektoren
ved bl.a. at sikre en monitorering af indsatsen og resultaterne
af denne samt at fremme en harmonisering af donorstatten.

Der er etableret et effektivt samarbejde med Tanzania om
monitorering af det danske programs gennemfgrelse, som
indebarer, at et sekretariat i Sundhedsministeriet varetager
den daglige monitorering, mens den overordnede monito-
rering varetages af en styrekomité med deltagelse af leden-
de repreesentanter for den tanzaniske centraladministration
og ambassaden. Mens hver enkelt donor tidligere gennem-
farte egne resursekraevende reviews vedrgrende udviklingen
i den samlede sundhedssektor, spares der vaesentlige resur-
ser ved nu at gennemfgre dette som ét arligt feelles review,
der i det vaesentlige fokuserer pa resultaterne af indsatsen
og bidrager til at opsatte milepale for det falgende ar. Den
danske ambassade gennemfarer dog fortsat et kortfattet bi-
lateralt review vedrgrende nogle danske aktiviteter, og til-
svarende ggr andre donorer.

Danidas evalueringsenhed havde sammen med en raek-
ke gvrige donorer planlagt en evaluering pabegyndt i efter-
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aret 2004, men den er indtil videre udskudt, da bade dono-
rerne og Tanzania rejste tvivl om tidspunktets hensigtsmaes-
sighed i forhold til den igangverende reformproces i sund-
hedssektoren, ligesom der ikke var sikret en klar afgraens-
ning af opgaven i forhold til den lgbende monitorering.

77. Et centralt led i fremme af samarbejde og koordination
i landbrugssektoren i Vietnam er en lokalt bemandet en-
hed, International Support Group, som pa donorernes for-
anledning oprettedes i 1997 med henblik pa at fremme en
effektiv udnyttelse af udviklingsbistanden. Enhedens vee-
sentligste funktioner er at lette Landbrugsministeriets ad-
ministrative byrde forbundet med dels at fastholde og ud-
bygge koordinationen mellem donorerne og ministeriet,
dels at sikre en koordination mellem relevante ministerier.
Sektoren er imidlertid preeget af mange og ofte sma aktivi-
teter, og enheden savner endnu informationer, der kan give
et fuldt overblik over alle donorfinansierede aktiviteter.
Danmark er repreesenteret i enhedens styringsrad. Ud over
denne enhed er der endvidere etableret 2 mere politikska-
bende fora, hvori ambassaden er repraesenteret. En raekke
donorer, herunder Danmark, bidrager til finansieringen af
International Support Group i et trustfondsamarbejde.

Udenrigsministeriet har oplyst, at der ikke har vearet et
fuldt tilfredsstillende samarbejde med de vietnamesiske
myndigheder i forbindelse med det igangveerende landbrugs-
sektorprogram. Ansvaret herfor synes at pahvile Landbrugs-
ministeriet, der ikke som forudsat har pataget sig den le-
dende rolle i implementeringen af programmet, mens un-
derliggende involverede styrelser har udvist starre ansvar
for implementeringen. Donorkoordination vedrgrende akti-
viteterne under det igangverende danske landbrugssektor-
statteprogram sker under de enkelte delkomponenter i land-
brugssektorprogrammet.

78. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet har med-
virket til at bringe de overordnede rammer for harmonise-
ring og tilpasning pa plads i Tanzania og Vietnam, og at mi-
nisteriet i den forbindelse deltager aktivt i donorsamarbejdet
i disse lande pa alle niveauer.

Ministeriet har i samarbejde med Tanzania og Vietnam
udarbejdet sektorprogrammer under hensyn til landenes prio-
riteringer. Samarbejdet med andre donorer om udarbejdel-
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se af sektorprogrammer er iseer sket i forbindelse med feel-
lesfinansierede aktiviteter.

D. Opbygning og anvendelse af modtagerlandenes
administrative systemer

Udenrigsministeriets indsatsomrader til opbygning af
den administrative kapacitet i modtagerlandene

79. Undersggelsen viste, at ambassaden i Tanzania i over-
ensstemmelse med landestrategien har iveerksat en reekke
projekter og aktiviteter til opbygning af den administrative
kapacitet i den offentlige finansforvaltning. Projekterne
komplementerer den generelle budgetstette til Tanzania og
omfatter stotte til bl.a. et moderniseringsprogram for skat-
teforvaltningen, forbedringer i finansforvaltningen, levering
af offentlige serviceydelser og en lgnreform for ansatte i det
offentlige. Statten til en lanreform skyldes det lave lgnni-
veau for embedsmaend i statsadministrationen, der forarsa-
ger en ringe levering af offentlige ydelser samt grobund for
bestikkelse og korruption.

Udenrigsministeriet har oplyst, at Danmark gennem stat-
ten til reformprogrammet i finansforvaltningen ogsa statter
opbygning af kapaciteten i Tanzanias rigsrevision. Denne
statte er ifalge ministeriet koordineret med Sverige, der stat-
ter rigsrevisionen uden for den feelles donorfond.

80. Undersggelsen viste, at ambassaden i Vietnam yder
statte til en rekke relevante foranstaltninger sasom stgtte
til den administrative reformproces, herunder at gere ind-
kagbsprocedurer og -regler mere gennemsigtige. Disse akti-
viteter finansieres sammen med andre ligesindede donorer
igennem multidonortrustfonde. Indsatsen styrker og forbed-
rer forvaltningen af de offentlige finanser samt medvirker
til at gore bistandsindsatsen i form af budgetstatte effektiv.
Rigsrevisionen bemerkede, at det er Verdensbanken, der
administrerer midlerne, og et privat revisionsfirma, der ud-
farer revisionen af programmerne. Danmark har endvidere
stattet gennemfarelsen af en ny revisionslov og vil statte
den vietnamesiske rigsrevision med at gennemfgre loven.

81. | Tanzania og Vietnam er der bade fra modtagerlande-
nes og donorernes side fokus pa korruptionsbekaempelse
bl.a. som resultat af, at der nu ydes mere budgetstatte. Ini-
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tiativer til bekeempelse af korruption er dog ferst og frem-
mest udgaet fra donorerne. | Tanzania er der nedsat en do-
norgruppe, der beskaftiger sig med korruptionsbekeempel-
se. Danmark deltager p.t. ikke i denne gruppe, men fglger
gruppens arbejde, som er tet knyttet til arbejdet med op-
bygning af de tanzaniske systemer med fokus pa gennem-
sigtighed og ansvarlighed. De seneste bilaterale forhandlin-
ger mellem Tanzania og Danmark havde desuden korrup-
tionshekaeempelse pa dagsordenen, og ved forhandlingerne
var det Udenrigsministeriets budskab, at Tanzania skulle be-
streebe sig pa at satte sterre fokus pa antikorruption, og mi-
nisteriet understregede den betydning, man fra dansk side
tilleegger korruptionsbekeempelse med henvisning til Dani-
das handlingsplan for korruptionsbekempelse, som blev
preesenteret ved samme lejlighed.

I Vietnam har mange donorer markeret interesse i at stat-
te initiativer til bekeempelse af korruption, og for at undga
overlap af aktiviteter er Sverige af donorerne valgt som le-
dende donor pa omradet. Danmark bidrager sammen med
andre donorer til en fond, der statter Statsinspektoratet, som
har udarbejdet Vietnams farste antikorruptionslov, der blev
vedtaget af Nationalforsamlingen den 28. november 2005.
| den forbindelse aflagde Statsinspektoratet besgg i Dan-
mark i foraret og havde bl.a. mgde med Rigsrevisionen.
Formalet med besgget var at indhente erfaringer med anti-
korruption fra andre lande.

Udenrigsministeriets brug af modtagerlandenes
administrative systemer

82. Udenrigsministeriet har vurderet, at det tanzaniske regn-
skabssystem er tilstreekkeligt velfungerende. Der foreligger
offentligt tilgeengelige regnskabstal senest 2 uger efter kvar-
talets afslutning. Samtidig medferer systemet en udgiftskon-
trol, sa der eksempelvis ikke kan udbetales midler, medmin-
dre der er tilgengelige resurser pa den tilhgrende budget-
linje. Reformen af den offentlige finansforvaltning er ved at
komme i gang, og det offentlige regnskabssystem er ifaglge
ministeriet egnet til at handtere de danske bistandsmidler.
Budgetprocessen er styrket, og gennemsigtigheden i finans-
systemet er gget. Dog er der visse problemer med opfalg-
ning pa kritik i de arlige revisionsrapporter. De undersggte
sektorprogrammer er forankret hos de tanzaniske myndig-
heder, fx er koordinatoren for det danske sundhedssektor-
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program en af de ansatte i sekretariat for sundhedssektorre-
formen under det tanzaniske sundhedsministerium. Denne
organisering er med til at sikre, at det danske sundhedssek-
torprogram er forankret i det tanzaniske administrative sy-
stem, og at den daglige gennemfarelse af programmet sker
I sammenhang med det tanzaniske sundhedsprogram.

83. Udenrigsministeriet har konstateret, at Viethams stats-
budget kun er offentliggjort i hovedtraek, og at det er van-
skeligt at sammenholde udgifter med budgettet. Den dan-
ske stgtte til programmerne fremgar ikke af landets finans-
lov, og stagtten gennem trustfondene registreres ikke i offi-
cielt tilgeengelige regnskaber. Der er for at styrke monito-
reringen pa alle niveauer i den statslige administration op-
rettet styresystemer for informationer om udgifter. Ambas-
saden arbejder aktivt for gget harmonisering med vagt pa
vietnamesisk ejerskab og integration af bistanden i de na-
tionale budgetter. | den vietnamesiske udmegntning af Paris-
erklazringen, Hanoi Core Statement, er et af malene, at do-
norerne fremover undgar at oprette parallelle projektimple-
menteringsenheder. Ambassaden i Vietnam har oplyst, at
dette har veeret et af de punkter, som ambassaden har bidra-
get til at fa pa dagsordenen.

84. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Udenrigsmini-
steriet har bidraget til at styrke de administrative systemer i
Tanzania og Vietnam, og at systemerne, hvor de har den for-
ngdne effektivitet, benyttes ved administration af bistanden.

Udenrigsministeriet har etableret et samarbejde med myn-
dighederne i Tanzania og Vietnam samt donorerne i disse
lande om korruptionsbekaempelse. Det er endnu for tidligt
at rapportere om konkrete resultater af dette samarbejde.

Rigsrevisionen, den 15. februar 2006

Henrik Otho

/Hans Andersen
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Bilag 1
Ordliste og forklaringer

2015 Malene

Aid Management Guidelines (AMG)

Danida

Delegeret samarbejde

Generel budgetstgtte

Hanoi Core Statement

Landestrategi

Non-governmental organisation (ngo)

Nordic+ gruppen

OECD/DAC

FN’s Artusindeerkleering blev vedtaget i september 2000 af stats-
og regeringschefer fra 189 lande. Erkleeringen samler en reekke
sammenhaengende og gensidigt forpligtende udviklingsmal, i alt
8 konkrete mal for, hvordan verden skal udvikle sig. De sakaldte
2015 Mal (Millennium Development Goals) er skrevet ind i Millen-
nium-erkleeringen. Malene saetter fokus pa de starste udviklings-
problemer, der bl.a. gar pa at bekeempe fattigdom, sult, sygdom-
me, analfabetisme, forringelse af miljget og diskrimination af kvin-
der. Det er isaer mal 8, om at skabe et globalt partnerskab for ud-
vikling, som donorerne har ansvar for at opfylde. Dette skal bl.a. ske
ved at gare bistanden bedre.

Den samlede betegnelse for alle Danidas politikker, strategier, le-
delsesveerktgjer og retningslinjer, der danner grundlag for dansk bi-
stand til modtagerlande.

Danida er betegnelsen for de aktiviteter, der er relateret til Dan-
marks bistandssamarbejde

En avanceret form for arbejdsdeling mellem donorerne, hvor den
enkelte donor afgiver myndighedsansvar eller pa vegne af andre
donorer patager sig et myndighedsansvar for gennemfgrelsen af
en aktivitet. Den ledende donors ansvar (lead donor) vil omfatte
opgaver som kanalisering af midler, monitorering af gennemfg-
relse, herunder finansiel kontrol, samt dialog med de ansvarlige
myndigheder om politik og sektorfaglige spgrgsmal. Den delege-
rende donor vil modtage rapportering inkl. revision mv. fra den
ledende donor. Ansvaret vil veere formelt og baseret pa en bilate-
ral aftale. | henhold til Paris-erkleeringen har donorerne forpligtet
sig til at udnytte deres respektive komparative fordele og delege-
re ansvar for gennemfarelse af (sektor)programmer.

Finansiel statte fra en donor, som kanaliseres ind i modtagerlan-
dets statskasse, hvor den som en integreret del af de samlede
resurser heri medfinansierer det nationale budget. Statten er sé-
ledes ikke gremeerket, og den forvaltes efter de nationale regler
og procedurer for gkonomiforvaltning.

Vietnams eget politikpapir pa opfalgning og udmentning af male-
ne i Paris-erkleeringen.

En partnerskabsaftale mellem Danmark og et programsamarbejds-
land, der er blevet til gennem en konsultationsproces baseret pa
modtagerlandets udviklingsprioriteter, som er indeholdt i nationa-
le strategier og politikker og Danmarks politik for udviklingssam-
arbejde. Strategien bygger pa de erfaringer, der er opnaet i udvik-
lingssamarbejdet.

Privat bistandsorganisation.

Gruppen omfatter 7 ligesindede donorer, Danmark, Sverige, Norge,
Finland, Holland, Irland og Storbritannien, der i 2002 indledte et
samarbejde om harmonisering og koordinering af udviklingssam-
arbejdet. Island deltager p& chefniveau i en del mgder, og Tysk-
land og Canada deltager i mgder om indkgb.

Organisation for gkonomisk samarbejde og udvikling/Komité for
udviklingsbistand under OECD. DAC-komitéen bestar af 21 lan-
de, der tager sig af spgrgsmal vedregrende samarbejde med udvik-
lingslande
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Paris-erklaering

Partnerskab 2000

Performance Review

PRSP (Poverty Reduction Strategy Paper)

Rom-erkleering

Sektorbudgetstgtte

Sektorprogramstatte

Transaktionsomkostninger

Denne erkleering er en opfelgning pd Rom-erklaeringen, der blev
vedtaget i marts 2005 af en lang raekke donorer, modtagerlande
og institutioner. Paris-erkleeringen indeholder et mere praecist og
veludbygget begrebsapparat, og der er foretaget en udvikling,
konkretisering og en kvantificering af indsatsomraderne: ejerskab,
harmonisering, tilpasning, resultatstyring og gensidig ansvarlighed.

Overordnet strategi for dansk udviklingsbistand, der bl.a. bygger
pa, at Danmark skal stgtte modtagerlandenes egne bestreebelser
pa at bekeempe fattigdom og skabe bedre vilkar for alle. Vedtaget
af folketinget i efteraret 2000.

Formalet med gennemgangen (review), som udferes af Udenrigs-
ministeriets Kvalitetssikringskontor, er ved en grundig vurdering i
det enkelte land at kvalitetssikre gennemfgrelsen af bistandsakti-
viteter og at forsyne sdvel ambassadens som Sydgruppens ledel-
se med oplysninger om fremskridt i og status for landeprogrammet
og forvaltningen af det.

Betegnelse for et udviklingslands egen fattigdomsstrategi.

En hensigtserkleering fra februar 2003, hvori en lang reekke donor-
lande forpligter sig til at respektere modtagerlandenes udviklings-
prioriteter og til i samarbejde med andre donorer at harmonisere
bistandsindsatsen pa grundlag af landenes egne procedurer. Hen-
sigten er at fremme modtagerlandets ejerskab til udviklingsproces-
sen og at reducere den byrde, som administrationen af bistanden
palaegger dem.

Finansiel stgtte fra en donor, som kanaliseres ind i modtagerlan-
dets statskasse, hvor den som en integreret del af de samlede re-
surser heri medfinansierer en sektors budget. Stgtten er nominelt
gremaerket og forvaltes efter de nationale regler og procedurer
for gkonomiforvaltning. Stetten kan ydes til en fond med et gre-
maerket formal, der administreres efter aftale mellem parterne se-
parat for sektorbudgettet (basket fund), eller den kan veere gremaer-
ket til et bredt formal i et sektorbudget med en seerlig aftale om
betingelser, rapportering, regnskabsafleeggelse og kontrol (pooled
fund).

Statte til et modtagerlands egne sektorprogrammer. Langt stgrste-
delen af statten gar til gremaerkede komponenter sdsom opbygn-
ing af institutionel kapacitet eller konkrete aktiviteter for befolknin-
gen i distrikter, fx bygning af sundhedsklinikker og forbedring af
dyrkningsmetoder. Hvor de nationale forhold tillader det, kan stat-
ten gives til et sektorbudget.

Alle de resurser, modtagerlande og donorer anvender p& at mod-
tage og yde bistanden, herunder administrative omkostninger, fx
mgdeaktivitet og rapportering til donorer.
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