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Rigsrevisionen

Beretning om Udenrigsministeriets
forvaltning af tilskud til multilaterale
organisationer

. Resumé

Indledning, formal, afgreensning og metode

1. Beretningen omhandler Udenrigsministeriets forvaltning
af tilskud til multilaterale organisationer, som i 2001 androg
5,7 mia. kr. Heraf gik ca. halvdelen til organisationer under
FN-systemet, mens den gvrige halvdel var fordelt pa udvik-
lingsbanker, EU’s udviklingsbistand samt andre tilskud.

Det narmere formal med undersggelsen har vaeret at
undersgge, om Udenrigsministeriet har overholdt en reekke
grundleggende krav til god tilskudsforvaltning ved admi-
nistrationen af tilskud til multilaterale organisationer.
Rigsrevisionen har undersggt,

e om Udenrigsministeriet inden for rammerne af Folke-
tingets beslutninger har fastsat konkrete mal for den
danske multilaterale bistand,

e om Udenrigsministeriet under hensyntagen til Danmarks
bidragsandele har etableret et samarbejde med organisa-
tionerne med henblik pa at fremme danske mal med den
multilaterale bistand,

e om Udenrigsministeriet har fagrt kontrol af regnskaberne
vedrgrende anvendelsen af tilskud til organisationerne
og fulgt op herpa, og

e om Udenrigsministeriet har vurderet effekten af de mul-
tilaterale tilskud og fulgt op herpa.

2. Undersggelsen har omfattet perioden 1996-2001 samt, i det
omfang der har veeret tilgeengelige oplysninger, perioden frem
til beretningens afgivelse. Der blev i undersggelsen udtaget
felgende 3 multilaterale organisationer til neermere gennem-
gang, og disse blev udvalgt, sa de repraesenterer forskellige ty-
per af multilaterale organisationer og tilskudsstarrelser: FN’s
udviklingsprogram (UNDP), FN’s organisation for kultur og
undervisning (UNESCO), samt Den afrikanske Udviklings-
bank (AfDB) og Den afrikanske Udviklingsfond (AfDF).
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Da beretningen vedrgrer Udenrigsministeriets tilskuds-
forvaltning, har Rigsrevisionen for sa vidt angar effekten
af den multilaterale bistand, undersggt, hvilken dokumen-
tation Udenrigsministeriet har tilvejebragt herom, og hvil-
ken anvendelse ministeriet har gjort af dette materiale.
Rigsrevisionen har navnlig baseret undersggelsen pa en
gennemgang af rapporter og dokumenter i ministeriet samt
pa mader og brevveksling med ministeriet.

Beretningen har i udkast veeret forelagt Udenrigsmini-
steriet, hvis bemarkninger i videst muligt omfang er ind-
arbejdet i den endelige beretning.

De undersggte institutioner

3. UNDP er FN’s stgrste udviklingsorganisation med
mandat til at yde bistand til fremme af baeredygtig menne-
skelig udvikling, sarlig med henblik pa at opbygge kapa-
citeten i udviklingslandenes administrationer vedrgrende
bl.a. fattigdomsbekaempelse. Organisationen finansierer si-
ne udviklingsaktiviteter ved generelle tilskud, gremaerkede
tilskud og gennem en kapitaludviklingsfond (UNCDF).
Danmark var tidligere en af organisationens stgrste dono-
rer, men tilskudsomfanget er i de senere ar reduceret bety-
deligt og udgar i 2002 ca. 440 mio. Kr.

UNESCO har som hovedformal at fremme samarbejdet
mellem nationer gennem uddannelse, videnskab, kultur og
kommunikation. UNESCO’s aktiviteter finansieres ved ob-
ligatoriske medlemsbidrag og supplerende, frivillige til-
skud fra enkeltlande og andre multilaterale organisationer.
Danmark var tidligere blandt de starste frivillige donorer til
UNESCO?’s udviklingsaktiviteter, men tilskudsomfanget er
i 2002 reduceret med 20 mio. kr. til 10 mio. kr. arligt.

Den Afrikanske Udviklingsbank (AfDB) har til formal
at bidrage til den gkonomiske og sociale udvikling i regio-
nen ved at formidle lan til de afrikanske medlemslande pa
bedre vilkar, end de ellers ville kunne opna pa de kommer-
cielle lanemarkeder, mens Den Afrikanske Udviklingsfond
(AfDF) yder lan med et hgijt gaveelement til de fattigste af-
rikanske lande. AfDB ejes af en kreds af aktionarer besta-
ende af en rekke afrikanske lande og donorlande, her-
iblandt Danmark. Danmarks tilskud til AFDB/AfDF er i pe-
rioden 1996-2001 vokset fra 100 mio. kr. arligt til ca. 270
mio. kr. Danmark har endvidere en garantiforpligtelse ved-
rgrende AfDB, som ultimo 2001 udgjorde 2,3 mia. kr.
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Udenrigsministeriets malfastsaettelse

4. 1 Udenrigsministeriets strategi fra 1994 "En verden i
udvikling — strategi for dansk udviklingspolitik frem mod
ar 2000” (Strategi 2000) var aktiv multilateralisme et af
hovedelementerne. Aktiv multilateralisme indebar, at mi-
nisteriet i hgjere grad end tidligere skulle sgge at pavirke
og styrke de multilaterale organisationer med henblik pa at
fremme de danske mal med bistanden. Derudover skulle
der veere en klar sasmmenhang mellem sterrelsen af mini-
steriets tilskud til den enkelte organisation, og hvor meget
organisationens bistand bidrog til at fremme danske mal.

Undersggelsen viste, at malene for ministeriets multila-
terale bistand var formuleret i ovennavnte Strategi 2000
fra 1994, i den efterfglgende “Handlingsplan for Aktiv
Multilateralisme” (1996) samt i ”Dansk udviklingspolitik.
Strategi. Partnerskab 2000 (2000), der alle har varet fore-
lagt Folketinget. Udenrigsministeriet havde opstillet 3 ty-
per mal, jf. bilag 1:

e Bistandspolitiske mal, med fattigdomsbekaempelse som
den overordnede malsatning, samt en raekke sakaldte
tveergaende hensyn, som fx styrkelse af kvinders stil-
ling, og seerlige temaer som fx kapacitetsudvikling.

e Mal om en forbedring af organisationernes administra-
tive effektivitet.

e Mal om at fa flere danske leverancer og ansatte til de
multilaterale organisationer.

I tilslutning til handlingsplanen i 1996 udarbejdede mini-
steriet serlige organisationsstrategier for udvalgte organi-
sationerne med det formal at praecisere ministeriets mal og
aktiviteter for samarbejdet med den enkelte organisation.
Rigsrevisionen har konstateret, at Udenrigsministeriet 1g-
bende ved bl.a. arsforhandlinger og arsmader har opdate-
ret og preeciseret det strategiske grundlag for Danmarks
samarbejde med organisationerne. Yderligere har Rigsre-
visionen konstateret, at Udenrigsministeriet hvert ar som
led i den sakaldte "Rullende 5-ars plan”, der fungerer som
et overordnet styringsredskab for den danske udviklingsbi-
stand, har udarbejdet en Kkortfattet, opdateret strategi for
den danske indsats, men strategien har kun veret rettet
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mod tematiske omrader og har ikke indeholdt en decideret
malfastsattelse.

5. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Udenrigsmini-
steriet havde opstillet mal for ydelse af tilskud til de multi-
laterale organisationer, men malene var ikke gjort sa kon-
krete, at de senere kunne bruges til en vurdering af, om de
forventede resultater var opnaet. Ministeriet havde i forbin-
delse med fremlaeggelsen af Handlingsplan for Aktiv Multi-
lateralisme i 1996 udarbejdet strategier for ministeriets sam-
arbejde med en raekke organisationer og har, ifglge det op-
lyste, yderligere arbejdet mod at opstille organisationsspeci-
fikke malsaetninger for ministeriets samarbejde med organi-
sationerne siden 2001. Den samlede indsats for formulerin-
gen af konkrete mal har imidlertid siden 1996, hvor Folke-
tinget fik forelagt handlingsplanen, veeret meget begraenset.
Ministeriet burde saledes langt tidligere have udarbejdet
strategier med specifikke malsatninger og tidsrammer for
samarbejdet med alle organisationer samt opdateret og ju-
steret disse lgbende. Efter Rigsrevisionens opfattelse har
der derfor foreligget et mindre solidt grundlag for ministeri-
ets vurdering af, om malene med at yde tilskud til de pageel-
dende organisationer er blevet opfyldt.

Udenrigsministeriets samarbejde med de multilaterale
organisationer

6. Udenrigsministeriet har helt overvejende ydet generelle
tilskud til de undersggte multilaterale organisationer, og
ministeriets indflydelse har begranset sig til at sege at eta-
blere et samarbejde med organisationerne med henblik pa
at fa organisationerne til at yde en malrettet, effektiv ind-
sats, som understgtter danske prioriteter.

Samarbejdet med de multilaterale organisationer er ofte
en langvarig politisk proces, hvor midlerne og taktikken til
at opna de danske mal varierer, fx efter de alliancer, det er
muligt at etablere med ligesindede donor- og modtagerlan-
de. Det har stedse vaeret et overordnet princip for den dan-
ske politik over for FN’s udviklingsorganisationer, at man
bilateralt har undladt forsgg pa at pavirke den enkelte or-
ganisation til at forfglge mal, der ikke i forvejen har veeret
fastlagt af organisationens bestyrelse. Danske initiativer til
@ndring af den enkelte organisations mal/politik er saledes
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gaet gennem den pagaldende bestyrelse. Det har haengt
sammen med gnsket om en reelt arbejdende bestyrelse og
gennemsigtighed i beslutningsprocessen. Inden for ram-
merne af disse overordnede hensyn har Rigsrevisionen i
undersggelsen taget udgangspunkt i ministeriets Hand-
lingsplan for Aktiv Multilateralisme, hvoraf det fremgar,
at Danmark vil sgge at pavirke og styrke det internationale
system i overensstemmelse med de danske bistandspoliti-
ske malsatninger.

7. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at Udenrigsmi-
nisteriet i henhold til Handlingsplan for Aktiv Multilatera-
lisme har sggt at etablere et samarbejde med de multilate-
rale organisationer med henblik pa at fremme de danske
bistandspolitiske mal.

Undersggelsen har ligeledes vist, at de 3 undersggte or-
ganisationer i en arraekke har veeret preeget af en betydelig
administrativ ineffektivitet, men at Udenrigsministeriet har
kritiseret dette og har etableret et samarbejde med organi-
sationerne med henblik pa en forbedring pa dette omrade.
Det er Rigsrevisionens vurdering, at Udenrigsministeriets
indsats har bidraget til, at organisationerne i de senere ar
har sggt at forbedre effektiviteten.

Endelig har undersggelsen vist, at ministeriet lgbende
har fremfart de danske gnsker om flere danske leverancer
0g ansatte over for organisationerne. De danske leverancer
og antallet af danske ansatte er i perioden 1996-2001 i no-
gen grad gget i forhold til UNDP og UNESCO, men er fal-
det i forhold til AfDB/AfDF.

Udenrigsministeriets kontrol af regnskaber

8. Udenrigsministeriet kan vanskeligt stille krav til de mul-
tilaterale organisationers regnskabs- og revisionsordninger
og finansielle rapportering, da bestemmelserne herom fast-
lzegges af organisationernes generalforsamlinger. Udenrigs-
ministeriet har dog visse muligheder for sa vidt angar are-
maerkede tilskud til trustfonde og til enkeltprojekter.

9. Rigsrevisionen har konstateret, at Udenrigsministeriet
generelt har stillet relevante og fyldestggrende krav til de
multilaterale organisationers finansielle rapportering.
Ministeriet har ogsa fastsat generelle retningslinjer for
gennemgangen af regnskaber. Modtagelsen og den afslut-
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tende gennemgang af regnskaber vedrgrende UNDP og
UNESCO har imidlertid i visse tilfeelde veeret forsinket i
adskillige ar. Udenrigsministeriet har efterfalgende oplyst,
at man i 2001 har iveerksat en plan for nedbringelse af antal-
let af uafsluttede regnskaber. Rigsrevisionen finder imidler-
tid, at ministeriet tidligere burde have rykket for udestaende
regnskaber samt afsluttet gennemgangen af disse inden for
den tidsramme, som er fastsat i ministeriets retningslinjer.

Udenrigsministeriet har delegeret hovedparten af gen-
nemgangen af AfDB/AfDF’s finansielle rapportering til den
danske eksekutivdirektars sekretariatet i AfDB/AfDF (valg-
gruppekontoret). Rigsrevisionen finder, at Udenrigsministe-
riet, for at sikre en tilstraekkelig og kvalificeret gennemgang,
ber udarbejde en skriftlig instruks, der klart beskriver, hvilke
opgaver valggruppekontoret skal varetage i relation til admi-
nistrationen. Udenrigsministeriet ber endvidere fore tilsyn
med valggruppekontorets virksomhed og behandling af den
finansielle rapportering og bgr dokumentere omfanget heraf.
Der bgr foreligge skriftlige retningslinjer for dette tilsyn.

10. Statsrevisorerne gav i "Beretning om revisionsordnin-
gerne i FN, herunder om FN’s udviklingsprogram (UNDP)
og befolkningsfond (UNFPA)” og i ”Beretning om statsre-
visorernes besgg i FN’s hovedkvarter i New York 1994 —
begge afgivet i 1994 — udtryk for, at der pa de arlige fi-
nanslove burde gives mere fyldestggrende oplysninger om
indholdet af revisionsrapporter vedrgrende UNDP, idet til-
skud hertil var opfert pa en sarskilt konto pa finansloven,
og derfor ikke skulle godkendes ved aktstykke. I sin rede-
gerelse til de naevnte beretninger tilsluttede udenrigsmini-
steren sig statsrevisorernes synspunkter, og i 1997 udar-
bejdede ministeriet en intern instruks, hvoraf det bl.a.
fremgik, at man for de multilaterale organisationer med
egen finanslovkonto, herunder de 3 undersggte organisati-
oner, fandt kravet om information af Folketinget opfyldt
med en netop gennemfart udbygning af anmaerkningerne,
mens der burde ske saerskilt underretning til Finansudval-
get om seerligt alvorlige forhold.

Undersggelsen har vist, at ministeriet fra 1997 har ud-
bygget anmarkningerne til finansloven, men selv om
UNDP’s revisorer igennem flere ar har fremsat steerk kritik
af organisationen, har ministeriet ikke fundet anledning til
at fremdrage revisionsforhold, hverken i anmarkningerne
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til finansloven eller i seerskilte orienteringer til Finansudval-
get. Rigsrevisionens finder, at Udenrigsministeriet i hen-
hold til den instruks om underretning af Folketinget, som
ministeriet udarbejdede pa statsrevisorernes foranledning,
burde have afgivet oplysninger om den omfattende kritik,
UNDP’s revisorer havde fremsat af organisationen.

Udenrigsministeriets vurdering af tilskuddenes effekt

11. Ansvaret for den lgbende og efterfelgende vurdering
af organisationernes administration og aktiviteter pa lande-
niveau ligger som udgangspunkt i organisationerne.

Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet har ar-
bejdet aktivt for, at de undersggte organisationer systema-
tisk og kvalificeret har undersggt effekten af deres aktivi-
teter. Efter Rigsrevisionens opfattelse har organisationer-
nes rapportering dog veeret utilstraekkelig til at give mini-
steriet et klart indtryk af bistandseffekten, og i hvor hgj
grad de understgtter danske bistandspolitiske mal. For sa
vidt angar UNESCO, har organisationen slet ikke udarbej-
det egentlige evalueringsrapporter af dansk finansierede
aktiviteter. Rigsrevisionen finder, at valggruppekontoret
mere systematisk og konsekvent ma indberette om sam-
menfattende vurderinger af effekten af de af AfDB/AfDF
finansierede programmer og projekter til brug for Uden-
rigsministeriets vurdering af AfDB/AfDF’s udviklingsef-
fektivitet. Udenrigsministeriet har ikke udarbejdet en in-
struks, der beskriver valggruppekontorets opgaver i for-
bindelse med gennemgangen af AfDB/AfDF’s rapporte-
ringer om monitoreringer og evalueringer.

12. Udenrigsministeriet har det overordnede ansvar for at
vurdere resultaterne af de danske bidrag til de multilaterale
organisationer i forhold til ministeriets opstillede mal. Mi-
nisteriet ma primert arbejde for, at organisationerne selv
monitorerer og evaluerer deres egne aktiviteter, men ma,
safremt omfanget eller kvaliteten heraf er utilstreekkeligt
til at kunne danne grundlag for en sadan vurdering, selv
supplere med egne undersagelser.

Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet har udar-
bejdet retningslinjer for egne evalueringer, men Rigsrevisi-
onen finder, at ministeriet tilsvarende burde have udarbejdet
retningslinjer vedrgrende egen monitorering af organisatio-
nerne. Udenrigsministeriets monitoreringer og evalueringer
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af de undersggte organisationer har generelt veeret af et util-
streekkeligt omfang.

Rigsrevisionen finder, at Udenrigsministeriet generelt
bar styrke sin indsats pa dette omrade, og fx for sa vidt an-
gar AfDB/AFDF lejlighedsvis bar overveje at indga i felles
evalueringer med AfDB/ATDF. Det vil styrke ministeriets
kendskab til effekten af AfDB/AfDF’s aktiviteter og bidra-
ge til opbygning af organisationens evalueringskapacitet.

Rigsrevisionen har konstateret, at Udenrigsministeriets
akter ikke altid har indeholdt de informationer, som ligger
til grund for en vurdering af de multilaterale organisatio-
ners aktiviteter.

13. | Handlingsplan for Aktiv Multilateralisme fra 1996
erkendte Udenrigsministeriet, at den hidtidige danske ind-
sats i de multilaterale organisationers styrende organer kun
havde fart til begreensede resultater. Derfor blev der med
handlingsplanen lagt op til en mere slagkraftig politik,
hvilket serligt skulle gare sig geldende i bidragspolitik-
ken. Der skulle etableres en klarere sammenhang mellem
starrelsen af det danske bidrag til en organisation og den-
nes opfyldelse af malene for den danske udviklingsbi-
stand. Organisationerne skulle saledes vurderes ud fra de-
res evne og mulighed for at imgdekomme de danske bi-
standspolitiske mal, deres operationelle og administrative
effektivitet samt deres indkgbs- og ansattelsespolitik, her-
under i forhold til danske varer og ansatte.

Rigsrevisionen har konstateret, at vurderingsgrundlaget
for fordelingen af tilskuddene ikke er neermere konkretise-
ret i forhold til de enkelte organisationer og finder, at mi-
nisteriet bgr overveje at konsolidere de organisationsspeci-
fikke mal i et dokument for hver organisation, fx organisa-
tionsstrategierne. Ministeriet har i maj 2002 oplyst, at der i
beslutningen om fordelingen af midlerne tillige indgar
udenrigs- og bistandspolitiske afvejninger i overensstem-
melse med regeringens generelle politik, hvilket afspejles i
bl.a. mandatnotitser, instruktioner, ministerredeggarelser og
taler mv. Rigsrevisionen er opmarksom pa, at der i forde-
lingen af midlerne ogsa kan indga aktuelle politiske mal,
der ikke er indarbejdet i Udenrigsministeriets styrings-
grundlag. Rigsrevisionen finder imidlertid, at vesentlige
supplerende udenrigs- og bistandspolitiske hensyn begr re-
sultere i en lgbende opdatering af vurderingsgrundlaget.

Side 12



Rigsrevisionen

Dette vil veere i overensstemmelse med ministeriet strategi
fra 1994, hvori det blev anfert, at vurderingsgrundlaget for
fordelingen af tilskuddene til de multilaterale organisatio-
ner lgbende ville blive evalueret og justeret.

14. Rigsrevisionens undersggelse har vist, at ministeriet
ikke konsekvent har underrettet Folketinget om effekten af
bistanden eller om relevante problemer vedrgrende organi-
sationernes administration. Rigsrevisionen finder, at mini-
steriets rapportering herom skal forega pa et passende
overordnet niveau og pa en made, som bedst modsvarer de
bevilgende myndigheders behov.

Rigsrevisionens undersggelse har vist:
Ad Udenrigsministeriets malfastsaettelse

e at Udenrigsministeriet har formuleret mal for tilskuddene
til de multilaterale organisationer, men at disse ikke har
veeret konkretiseret i en sddan grad, at ministeriet senere
har kunnet anvende dem som grundlag for en vurdering
af, om organisationen har opnaet de forventede resulta-
ter, og

e at ministeriet ikke har udarbejdet strategier for sit sam-
arbejde med alle organisationerne og ikke har ajourfart
strategierne Igbende.

Ad Udenrigsministeriets samarbejde med multilaterale or-
ganisationer

e at Udenrigsministeriet har etableret et samarbejde med
organisationerne vedragrende de mal, ministeriet har fast-
sat i sin Handlingsplan for Aktiv Multilateralisme fra 1996.

Ad Udenrigsministeriets kontrol af regnskaberne

e at Udenrigsministeriet generelt har stillet relevante og
fyldestggrende krav til de multilaterale organisationers
finansielle rapportering,

e at ministeriet har fastsat retningslinjer for gennemgangen
af regnskaber vedrgrende anvendelsen af tilskuddene,
men at en veesentlig del af regnskaberne ikke er blevet
modtaget og gennemgaet rettidigt, og flere af dem har
veeret forsinket i adskillige ar, og

e at ministeriet ikke har underrettet Folketinget om en be-
tydelig kritik fra UNDP’s revisorer, selv. om ministeriet i
1997 udarbejdede en generel instruks med henblik pa
at imgdekomme et krav fra statsrevisorerne om en bed-
re underretning af Folketinget herom.

Ad Udenrigsministeriets vurdering af tilskuddenes effekt
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e at Udenrigsministeriet har arbejdet aktivt for, at organi-
sationerne har undersggt effekten af deres aktiviteter,
men at de gennemfgrte undersggelser ikke i alle tilfael-
de har veeret tilstraekkelige til at give ministeriet et klart
indtryk af bistandseffekten, herunder opfyldelsen af de
danske bistandspolitiske mal,

e at ministeriet har gennemfart supplerende undersggel-
ser af bistandens effekt, men at disse generelt har vee-
ret af et utilstreekkeligt omfang,

e at ministeriet ikke naermere har konkretiseret vurde-
ringsgrundlaget for fordelingen af tilskud i forhold til de
enkelte organisationer, og

e at ministeriet mere konsekvent burde have informeret
Folketinget om effekten af bistanden og om relevante
problemer vedrgrende organisationernes administration
og bistandsindsats.

Il. Indledning, formal, afgreensning og metode

A. Indledning

15. Denne beretning afgives til statsrevisorerne i henhold
til 8 17, stk. 2, i rigsrevisorloven, jf. lovbekendtgarelse nr.
3 af 7. januar 1997. Beretningen knytter sig til statsregn-
skabets 8 06.34. Multilateral bistand gennem FN-systemet
0g 8 06.35. Multilateral bistand gennem banker og fonde.

16. Den multilaterale bistand bestar af bidrag og tilskud
til internationale organisationer og institutioner, der yder
udviklingsbistand og humaniter bistand. Det drejer sig
primart om bistandsorganisationer under FN-systemet,
Verdenshankgruppen, regionale banker, fonde og organi-
sationer samt internationale, ikke-statslige og humanitaere
organisationer. Den multilaterale bistand androg i 2001
5,7 mia. kr. fordelt pa hovedgrupper, som vist i figur 1.

Side 14



Rigsrevisionen

Figur 1. Den multilaterale bistand i 2001 fordelt pa hovedgrupper af modtagere

23 %

13 %

11%

O Andre bidrag O EU O Udviklingsbanker B FN-systemet

17. Tilskuddene til multilaterale organisationer har inden for
de seneste 10 ar veeret undersegt af Rigsrevisionen i beretning
nr. 1/93 om revisionsordningerne i FN, herunder om FN’s ud-
viklingsprogram (UNDP) og befolkningsfond (UNFPA).
Statsrevisorerne har selv afgivet beretning nr. 6/93 om statsre-
visorernes besgg i FN’s hovedkvarter i New York, 1994.

B. Formal

18. Beretningens formal er at undersgge, om Udenrigsmi-
nisteriets forvaltning af tilskud til multilaterale organisatio-
ner lever op til normer for god tilskudsforvaltning. I publi-
kationen ”Forvaltning af tilskud” fra 1996 har Finansmini-
steriet, Rigsrevisionen mfl. fastsat normer for god tilskuds-
forvaltning. Med udgangspunkt i disse normer har Rigsre-
visionen opstillet falgende delformal for undersggelsen:

e Om Udenrigsministeriet inden for rammerne af Folke-
tingets beslutninger har fastsat konkrete mal for den
danske multilaterale bistand.

e Om Udenrigsministeriet under hensyntagen til Dan-
marks bidragsandele har etableret et samarbejde med or-
ganisationerne med henblik pa at fremme danske mal
med den multilaterale bistand.

e Om Udenrigsministeriet har fert kontrol af regnskaber-
ne vedrgrende anvendelsen af tilskud til organisationer-
ne og fulgt op herpa.

e Om Udenrigsministeriet har vurderet effekten af de
multilaterale tilskud og fulgt op herpa.
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Da beretningen vedrgrer Udenrigsministeriets tilskudsfor-
valtning, har Rigsrevisionen for sa vidt angar effekten af
den multilaterale bistand alene undersggt, hvilken doku-
mentation Udenrigsministeriet har tilvejebragt herom, og
hvilken anvendelse ministeriet har gjort af dette materiale.

C. Afgreensning og metode

19. Undersggelsen omfatter perioden 1996-2001 samt i
det omfang, der har veeret tilgaeengelige oplysninger, perio-
den frem til beretningens afgivelse.

20. Der er i undersggelsen udtaget felgende 3 multilatera-
le organisationer til neermere gennemgang, og disse er ud-
valgt, sa de repreaesenterer forskellige typer af multilaterale
organisationer og tilskudsstarrelser:

e FN’s udviklingsprogram (UNDP), som er en FN-under-
organisation.

e FN’s organisation for kultur og undervisning (UNESCO),
som er en FN-sgrorganisation.

e Den afrikanske Udviklingsbank (AfDB) og Den afrikan-
ske Udviklingsfond (AfDF), som er en regional udvik-
lingsbank/-fond.

Undersggelsen omfatter ikke de multilaterale bidrag, som
Udenrigsministeriet yder gennem EU, da Rigsrevisionen i
et serskilt notat arligt rapporterer til statsrevisorerne om
Den Europeiske Revisionsrets arsberetning, der bl.a. om-
handler EU’s udviklingsbistand.

De 3 udvalgte organisationer modtog i 2001 tilskud fra
Udenrigsministeriet pa henholdsvis 520 mio. kr., 30 mio. kr.
og 270 mio. kr.

21. Rigsrevisionen har for hvert delformal, jf. pkt. 18, fast-
sat revisionskriterier, som er lagt til grund for en vurdering
af, om Udenrigsministeriet har foretaget en god tilskudsfor-
valtning. Resultaterne heraf fremgar af kap. IV-VII.

22. Vedrgrende det farste delformal om, hvorvidt Uden-
rigsministeriet har fastsat konkrete mal for den danske mul-
tilaterale bistand, har revisionskriteriet veeret, at Udenrigs-
ministeriet bar
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o formulere mal for tilskuddet til de enkelte organisatio-
ner og konkretisere malene i en sadan grad, at ministe-
riet senere kan vurdere, om organisationerne har opnaet
de forventede resultater.

23. De tilskudsmodtagende organisationer varetager den
administration, der er forbundet med multilateral bistand,
men efter Rigsrevisionens opfattelse vil det veere i over-
ensstemmelse med normerne for god tilskudsforvaltning,
at Udenrigsministeriet etablerer et samarbejde med organi-
sationerne for at fremme de danske mal.

Vedrgrende det andet delformal om, hvorvidt Udenrigsmi-
nisteriet har etableret et samarbejde med organisationerne, har
revisionskriterierne veeret, at Udenrigsministeriet i henhold til
sin Handlingsplan for Aktiv Multilateralisme, jf. bilag 1, ak-
tivt bgr samarbejde med organisationerne med henblik pa at

o fremme danske bistandspolitiske mal,

o fremme danske mal om en forbedring af organisationer-
nes administrative effektivitet, og

o fremme flere danske leverancer og ansatte.

24. Vedrgrende det tredje delformal om, hvorvidt Udenrigs-
ministeriet har fgrt kontrol af regnskaberne vedrgrende an-
vendelsen af tilskud til organisationerne og fulgt op herpa,
har revisionskriterierne vaeret, at Udenrigsministeriet bar

o stille krav til organisationernes finansielle rapportering,

e sikre, at finansielle rapporter er modtaget og gennemga-
et rettidigt pa basis af fastsatte retningslinjer herfor, og
falge op pa forhold, som ministeriets gennemgang giver
anledning til, og

e underrette Folketinget om revisionsforbehold og kriti-
ske bemarkninger vedrgrende regnskaber, enten i an-
meerkninger eller i form af sarskilt underretning af Fi-
nansudvalget.

25. Vedrgrende det fjerde delformal om, hvorvidt Uden-
rigsministeriet har vurderet effekten af de multilaterale til-
skud og fulgt op herpd, har revisionskriterierne varet, at
Udenrigsministeriet bar

Side 17



Rigsrevisionen

e arbejde aktivt for, at de tilskudsmodtagende organisati-
oner kvalificeret og systematisk undersgger effekten af
deres aktiviteter,

¢ udforme retningslinjer for ministeriets egne undersggel-
ser af effekten af bistanden og i henhold hertil tage ini-
tiativ til, at sadanne undersggelser gennemfares som
supplement til organisationernes egne undersggelser,

e udvikle og konkretisere malsatninger til brug for en
vurdering af organisationerne, som kan danne grundlag
for den politiske beslutningsproces vedrgrende forde-
ling af tilskud til organisationerne, og

e informere Folketinget om relevante problemer vedre-
rende organisationernes administration og om effekten
af bistanden.

26. Rigsrevisionen har som led i undersggelsen gennem-
gaet Udenrigsministeriets regler og instrukser vedrgrende
ministeriets forvaltning af multilaterale bidrag, regnskaber,
revisionsprotokoller, mgdereferater, mandatnotitser, in-
struktioner til valggruppekontoret i Den afrikanske Udvik-
lingsbank, bevillingsansggninger, indberetninger fra reprae-
sentationerne, programsamarbejdsaftaler, projekt- og pro-
gramrapporter, evalueringsrapporter, strategipapirer fra or-
ganisationerne mv. vedrgrende de undersggte organisatio-
ner, samt brevveksling med organisationerne. Decentrale
tilskud fra repraesentationerne indgar ikke i undersggelsen.

27. Foruden det naevnte skriftlige materiale er undersggel-
sen baseret pa brevveksling med Udenrigsministeriet om
konkrete spgrgsmal samt mgder med relevante ressortkon-
torer i ministeriet, lederen af ministeriets evalueringsenhed,
en repraesentant for Den danske UNESCO-nationalkom-
mission, den danske FN-Mission i New York, UNDP’s ho-
vedsade i New York samt med den danske reprasentant for
ATfDB/ATDF’s bestyrelse.

28. Beretningsudkastet har veeret forelagt Udenrigsmini-
steriet, hvis bemaerkninger i videst muligt omfang er ind-
arbejdet i den endelige beretning.
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lll. De undersggte organisationer

29. United Nations Development Programme (UNDP) er
FN’s starste udviklingsorganisation med mandat til at yde
bistand til fremme af “beaeredygtig menneskelig udvik-
ling”, seerlig med henblik pa kapacitetsopbygning i udvik-
lingslandenes centrale og lokale administrationer vedrg-
rende fattigdomsbekaempelse, jobskabelse, miljgbeskyttel-
se og styrkelse af kvinders stilling. UNDP koordinerer
herudover FN-systemets udviklingsindsats.

UNDP, der har hovedsade i New York, ledes af en be-
styrelse, hvori Danmark er repraesenteret, mens organisatio-
nens drifts- og bistandsopgaver varetages af et sekretariat,
hvorunder hgrer 5 regionale kontorer og 132 landekontorer.

UNDP finansierer sine udviklingsaktiviteter ved gene-
relle tilskud, der ydes af medlemslandene uden betingelser
for anvendelsen, ved gremarkede tilskud, som indskydes i
trustfonde, oprettet til serlige formal, samt i en kapitalud-
viklingsfond (UNCDF), som finansierer mindre pilotpro-
jekter med henblik pa efterfglgende sterre indsatser i de
mindst udviklede lande.

30. Danmark var pa et tidspunkt organisationens nastster-
ste donor, men er nu den 7. starste. Udviklingen i det dan-
ske tilskud til UNDP, i lgbende priser, fremgar af nedensta-
ende tabel 1.

Tabel 1. Udenrigsministeriets tilskud til UNDP, 1996-2001

1996 ‘ 1997 ‘ 1998 ‘ 1999 ‘ 2000 ‘ 2001

----- Mio. kr. -----
FN’s udviklingsprogram ....................... 575,0 525,0 550,0 420,0 420,0 420,0
UNDP-trustfonde ..........cocoevveverreuenens, 68,2 16,8 20,0 10,0 20,0
Kapitaludviklingsfonden (UNCDF) ....... 50,0 55,0 55,0 55,0 55,0 55,0
Andre tilskud®...........coocvrereierrienennn, 221 27,9 24,9 24,3 28,7 25,6
LI v 715,3 607,9 646,7 519,3 503,7 520,6

Y EN's udviklingsfond for kvinder (UNIFEM) samt drift af et FN-center i Kgbenhavn.

Som det fremgar af tabellen, har det samlede tilskud til
UNDP veeret faldende i undersggelsesperioden pa grund af
en betydelig reduktion af ministeriets generelle tilskud til
UNDP’s udviklingsprogram. Ud over de anferte tilskud
har Udenrigsministeriet ydet mindre tilskud til UNDP-pro-
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jekter efter sarlige regler, som giver ministeriets repree-
sentationer og ressortkontorer adgang til, inden for visse
bevillingsgraenser, at stotte konkrete aktiviteter. Med ved-
tagelsen af finansloven for 2002 er det arlige tilskud til
UNDP nedsat med 50 mio. kr. til 370 mio. kr. som led i
regeringens spareplan.

31. United Nations Educational, Scientific and Cultural
Organization (UNESCO) har som hovedformal at bidrage
til fred og sikkerhed ved at fremme samarbejde mellem na-
tioner gennem uddannelse, videnskab, kultur og kommuni-
kation. UNESCO har serlig erfaring med udvikling af nor-
mer og teknisk bistand inden for sine 4 kerneomrader.

UNESCO, der har hovedsade i Paris, ledes af en Gene-
ralkonference, der treeder sammen hvert andet ar, og hvori
alle 188 medlemslande er repraesenteret. Grundlaget for Ge-
neralkonferencens beslutninger samt implementeringen af
disse varetages af Styrelsesradet, der er sammensat af 58 re-
preesentanter for medlemslandene. Organisationens drift og
aktiviteter varetages af Sekretariatet.

UNESCQO’s aktiviteter finansieres ved medlemsbidrag
og supplerende, frivillige tilskud fra enkeltlande og andre
multilaterale organisationer. Det samlede budget for 2000-
2001 var pa 794 mio. USD.

32. Det danske medlemsbidrag, som i perioden 1996-
2001 har veeret pa ca. 16 mio. kr. arligt, afholdes af Un-
dervisningsministeriet, og forvaltningen af dette tilskud er
ikke omfattet af nerveerende undersggelse.

Udenrigsministeriet har pa grundlag af 2 4-arige pro-
gramsamarbejdsaftaler fra henholdsvis 1996 og 2000 ydet
30 mio. kr. arligt i frivillige tilskud til UNESCOQO’s bistands-
arbejde. Ansggning herom i form af en flerarig, rullende
rammebevilling har hvert ar veeret forelagt Finansudvalget.
Udenrigsministeriets tilskud udgjorde i 2001 2,1 % af
UNESCO’s samlede frivillige tilskud mod 7,1 % i 1996,
men Danmark var i 2001 stadig blandt de starste donorer til
UNESCO'’s udviklingsaktiviteter. Med vedtagelsen af fi-
nansloven for 2002 er dette arlige, frivillige tilskud reduce-
ret med 20 mio. kr. som led i regeringens spareplan.

33. Den Afrikanske Udviklingsbank og Fond (AfDB/AfDF)
har til formal at bidrage til den gkonomiske og sociale ud-
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vikling i regionen ved at formidle lan til de afrikanske med-
lemslande. Den koncentrerer sin indsats inden for landbrug,
uddannelse og sundhed samt udvikling af den private sek-
tor. Tvaergaende hensyn som miljgbeskyttelse, ligestilling
mellem kennene og god regeringsfarelse sgges sa vidt mu-
ligt inddraget i alle AfDB/AfDF’s aktiviteter.

AfDB formidler lan til de mest kreditveerdige lande pa
bedre vilkar, end de ellers ville kunne opna pa de kommer-
cielle lanemarkeder, mens AfDF yder lan med et hgjt ga-
veelement til de fattigste afrikanske lande. AfDB’s aktio-
narkreds bestar for tiden af 77 medlemslande, heraf 53 af-
rikanske. AfDB/ATfDF’s gverste myndighed er generalfor-
samlingen, der mgdes én gang om aret, hvor alle med-
lemslande, herunder Danmark, er repraesenteret. General-
forsamlingen har delegeret hovedparten af sin kompetence
til bestyrelsen for henholdsvis AfDB og AfDF. Bestyrel-
sen for henholdsvis AfDB og AFDF er en siddende besty-
relse med ugentlige mgder i hovedsadet i Abidjan. Dens
indsats er primeert rettet mod de overordnede politikker for
AfDB’s udviklingsaktiviteter, behandling af konkrete Ia-
nesager, AfDB’s finansielle situation samt betjening og
indsats for at sikre, at de lande, bestyrelsesmedlemmet re-
praesenterer, far en fair behandling af AfDB og AfDF. Ge-
neralforsamlingen skal dog i henhold til AfDB’s vedtagter
bl.a. udpege AfDB’s president og den eksterne revisor
samt godkende arsregnskabet. Vigtige beslutninger, der
skal treeffes mellem de arlige generalforsamlinger, bliver
sendt til skriftlige afstemninger blandt alle medlemslande-
ne. AfDB’s bestyrelse bestar af 18 eksekutivdirektarer,
hvoraf Danmark besetter den ene post i feellesskab med 5
andre lande. Eksekutivdirektgren repraesenterer ogsa Dan-
mark i AfDF’s bestyrelse, der bestar af 12 eksekutivdirek-
tarer, hvoraf 6 er fra AfDB og 6 fra donorerne. Danmark
besatter eksekutivdirektgrposten i perioden 2001-2004.

Danmark har instruktionsbefgjelse over for eksekutiv-
direktgren, bade individuelt og kollektivt med de gvrige
valggruppelande. | tilknytning til denne post er der etable-
ret et sekretariat, valggruppekontoret, med personale fra
de tilhgrende lande. Udenrigsministeriets forvaltning af
Danmarks kapitalindskud og tilskud til AfDB og AfDF fo-
regar i et tet samarbejde med valggruppekontoret. Valg-
gruppekontoret er imidlertid en ekstern myndighed i for-
hold til Udenrigsministeriet, da kontoret er geografisk pla-
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ceret i Abidjan som en organisatorisk del af AfDB/AfDF,
og kontorets personale er ansat og lgnnet af AfDB/AfDF.

34. Danmark har veeret aktionaer i AfDB siden en kapital-
udvidelse i 1983, hvor de farste ikke-afrikanske lande blev
optaget som aktionarer.

Danmarks andel af det samlede kapitalindskud i AfDB
udgjorde i 2001 1,16 %. Omkring en tiendedel af medlems-
staternes kapitalindskud er indbetalt, mens resten henstar
som garantikapital. Den danske garantiforpligtelse vedrg-
rende AfDB udgjorde med udgangen af 2001 2,26 mia. kr.

Danmark har ydet tilskud til AfDF siden dens etablering
1 1973. AfDF’s midler tilfgres dels af donorlandene, dels af
AfDB. | januar 1999 blev der indgaet aftale om en ny gen-
opfyldning af AfDF pa i alt ca. 20 mia. kr. Danmarks andel
heraf udger 3 %, som indbetales i rater frem til 2006 pa
baggrund af udstedte statsforskrivninger i 2000 og 2001.

Danmark indgik i januar 1994 en aftale med AfDB om
oprettelse af en konsulenttrustfond med et indskud pa 20
mio. kr., hvoraf mindst 90 % skal anvendes til danske kon-
sulentydelser. | starten af 2002 er en ny konsulenttrustfond-
aftale pa 15 mio. kr. indgaet med AfDB.

Endelig ydede Danmark i 1997 et tilskud til Den afri-
kanske Udviklingsbanks deltagelse i Verdensbankens og
Den internationale Valutafonds geeldsinitiativ for de hgjt-
forgeeldede fattige lande, HIPC.

Udviklingen i det danske tilskud til AfDB/AfDF, i lg-
bende priser, fremgar af nedenstaende tabel 2.

Tabel 2. Udenrigsministeriets tilskud til AfDB/AfDF, 1996-2001

1996 ‘ 1997 ‘ 1998 ‘ 1999 ‘ 2000 ‘ 2001

----- Mio. kr. -----
J ) T 0,0 0.2 0,0 7,0 7,0 7,0
Konsulenttrustfond..............cccocveveeennns 0,0 0,0 50 4,5 0,0 55
HIPC oo eeeseeesecee s - 25,0 0,0 60,0 65,0 60,0
ATDF oo sessseeens 100,4  132,0 160,7 152,8 74,2 197,9
[ —— 100,4  157,2 1657 2243 1462 2704

Det fremgar af tabellen, at Udenrigsministeriets tilskud i
de 6 ar er mere end fordoblet, og at hovedparten af tilskud-
det ydes til AfDF.
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IV. Udenrigsministeriets malfastseettelse

35. Resultaterne af Rigsrevisionens undersggelse af det
farste delformal, jf. pkt. 18 og 22, fremgar af pkt. 36-40.

36. | Udenrigsministeriets strategi fra 1994 “En verden i
udvikling — strategi for dansk udviklingspolitik frem mod
ar 2000~ (Strategi 2000) var aktiv multilateralisme et af
hovedelementerne. Aktiv multilateralisme indebar, at mi-
nisteriet i hgjere grad end tidligere skulle sgge at pavirke
og styrke de multilaterale organisationer med henblik pa at
fremme de danske mal med bistanden. Derudover skulle
der veere en klar sasmmenhang mellem sterrelsen af mini-
steriets tilskud til den enkelte organisation, og hvor meget
organisationens bistand bidrog til at fremme danske mal.

Undersggelsen har vist, at malene for ministeriets mul-
tilaterale bistand var formuleret i ovennavnte Strategi
2000 fra 1994, i den efterfglgende ”Handlingsplan for Ak-
tiv Multilateralisme” (1996) samt i ”"Dansk udviklingspoli-
tik. Strategi. Partnerskab 2000 (2000), der alle har veeret
forelagt Folketinget. Udenrigsministeriet havde opstillet 3
typer mal, jf. bilag 1:

e Bistandspolitiske mal, med fattigdomsbekaempelse som
den overordnede malsatning, understettet af tveergaen-
de hensyn til styrkelse af kvinders indflydelse og stil-
ling, miljg og udvikling, samt styrkelse af respekten for
menneskerettigheder og demokrati. Dertil kommer de
serlige temaer i handlingsplanen vedrgrende geldslet-
telse, kapacitetsudvikling og god forvaltningsskik samt
befolkningspolitik. Savel de tvaeergaende hensyn som te-
maerne er formuleret med sigte pa den grundleeggende
fattigdomsorientering af bistanden.

e Mal om en forbedring af organisationernes administra-
tive effektivitet, herunder en klarere arbejdsdeling mel-
lem organisationerne samt en bedre koordination af det
multilaterale system.

e Mal om at fa flere danske leverancer og ansatte til de
multilaterale organisationer.

37. Desuden udarbejdede ministeriet i tilslutning til hand-
lingsplanen i 1996 sarlige strategier vedrgrende visse af or-
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ganisationerne med det formal at preecisere ministeriets mal
og aktiviteter i forhold til den enkelte organisation. Rigs-
revisionen har konstateret, at Udenrigsministeriet lgbende
ved bl.a. arsforhandlinger og arsmgder har opdateret og
preeciseret det strategiske grundlag for Danmarks samar-
bejde med organisationerne. Yderligere har Rigsrevisionen
konstateret, at Udenrigsministeriet hvert ar som led i den
sakaldte "Rullende 5-ars plan”, der fungerer som et over-
ordnet styringsredskab for den danske udviklingsbistand,
har udarbejdet en kortfattet, opdateret strategi for den dan-
ske indsats, men strategien har kun veeret rettet mod temati-
ske omrader og har ikke indeholdt en decideret mal-
fastsaettelse. Ministeriet har ferst i maj 2002 i forbindelse
med forelseeggelsen af beretningsudkastet til hgring oplyst,
at ministeriet siden oktober 2001 yderligere har arbejdet
med at opstille organisationsspecifikke malsatninger for sit
eget arbejde med udvalgte organisationer for at optimere
styringen og effekten af den danske indsats i forhold til de
internationale organisationer. Rigsrevisionen har saledes
ikke haft mulighed for at undersgge disse oplysninger.

UNDP

38. Udenrigsministeriet fastsatte i Handlingsplan for Ak-
tiv Multilateralisme mal for sit tilskud, som omfattede de
vaesentligste problemomrader vedrgrende organisationens
bistand og administration. Ministeriet havde imidlertid ik-
ke i sin strategi for samarbejdet med UNDP konkretiseret
disse mal yderligere eller angivet tidsmassige rammer in-
den for hvilke, ministeriet forventede, at UNDP havde op-
fyldt de angivne mal. Ministeriet har dermed haft et min-
dre velegnet grundlag for en vurdering af, om UNDP har
opfyldt ministeriets mal.

Udenrigsministeriet har hertil anfert, at det pa en reekke
omrader ikke giver mening at fastsatte tidsmassige ram-
mer for gennemfarelsen af fremsatte krav, da beslutninger
herom beror pa en politisk enighed, som ikke kan foruddis-
konteres. Dette forhold anerkender Rigsrevisionen, men
skal hertil bemeerke, at kernen i den aktive multilateralisme
var, at manglende gennemslagskraft i en organisation skul-
le fare til overvejelser om en justering af tilskuddets stor-
relse, og Rigsrevisionen finder fortsat, at det til brug for
disse overvejelser vil vaere nyttigt at fastsette nogle tids-
maessige rammer.
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UNESCO

39. Udenrigsministeriet havde ikke, som for andre organi-
sationer, udarbejdet en strategi for samarbejdet med UNE-
SCO, men ministeriet havde i programsamarbejdsaftaler
med organisationen fra henholdsvis 1996 og 2000 opstillet
prioriterede mal for sine tilskud, som var i overensstem-
melse med de opstillede mal i Handlingsplan for Aktiv
Multilateralisme. Malene var imidlertid ikke sa konkrete,
at ministeriet efterfglgende ville kunne vurdere, om UNE-
SCO havde opnaet de forventede resultater.

Undersggelsen har endvidere vist, at Udenrigsministeri-
et i programsamarbejdsaftalerne har palagt UNESCO at
klarggre organisationens mal og resultater med projekterne
ved at udarbejde en overordnet politik for hvert af organi-
sationens kerneomrader ledsaget af arlige arbejdsprogram-
mer. Der har imidlertid veeret stor forskel pa kvaliteten og
indholdet af de gennemferte politikudformninger og ar-
bejdsprogrammer. Bl.a. var de mal, UNESCO havde op-
stillet i arbejdsprogrammerne, ofte ikke konkretiseret i til-
streekkelig grad. Rigsrevisionen har imidlertid noteret sig,
at Udenrigsministeriet i efteraret 2001 drgftede muligheden
med UNESCO for at klargere de opstillede mal og resulta-
ter i et policy-papir for et af organisationens kerneomrader.

AfDB/ATfDF

40. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet ikke
fuldt ud har fastsat konkrete mal for tilskuddene til AfDB og
ATDF. Udenrigsministeriet fastsatte i Handlingsplan for Ak-
tiv Multilateralisme danske mal for AfDB/AfDF, som pri-
mert vedrgrte AfDB/AfDF’s administrative effektivitet.
Disse mal blev gentaget i den organisationsstrategi for mini-
steriets samarbejde med de multilaterale udviklingsbanker,
der var bilagt handlingsplanen, men ikke her konkretiseret
og tidsafgreenset yderligere. Udenrigsministeriet har oplyst,
at baggrunden for primert at fokusere pa AfDB/AfDF’s ad-
ministrative effektivitet var de overordentlig store vanskelig-
heder, AfDB stod over for pa netop dette omrade, og som
truede dens eksistens. Det var derfor Udenrigsministeriets
opfattelse, at indsatsen burde koncentreres herom. Hand-
lingsplanen og organisationsstrategien er ikke opdateret si-
den 1996.
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Udenrigsministeriet har desuden i fellesskab med de gv-
rige nordiske lande halvarligt fastsat feellesnordiske bi-
standspolitiske og administrative mal for valggruppekonto-
rets aktiviteter i AfDB/AfDF, bl.a. med udgangspunkt i dan-
ske malsatninger. Valggruppekontoret har med udgangs-
punkt i disse prioriteter samt AfDB’s bestyrelses arbejdspro-
gram udarbejdet halvarlige planer for sine indsatsomrader.
Hertil kommer de krav, som Danmark og andre donorer har
stillet til AfDB/ATDF i forbindelse med fondsopfyldninger,
samt de opdateringer af danske malsatninger over for
AfDB/AfDF, som sker ved bl.a. arsforhandlinger og -mader.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Udenrigsministeriet havde opstillet mal for ydelse af tilskud
til de multilaterale organisationer, men malene var ikke
gjort sa konkrete, at de senere kunne bruges til en vurde-
ring af, om de forventede resultater var opnaet. Ministeriet
udarbejdede i overensstemmelse med Handlingsplan for
Aktiv Multilateralisme strategier for samarbejdet med visse
af organisationerne og har, ifglge det oplyste, yderligere ar-
bejdet mod at opstille organisationsspecifikke malsaetnin-
ger for ministeriets samarbejde med organisationerne siden
2001. Den samlede indsats for formuleringen af konkrete
danske mal har imidlertid vaeret meget begraenset siden
1996, hvor Folketinget fik forelagt handlingsplanen. Mini-
steriet burde saledes langt tidligere have udarbejdet strate-
gier med specifikke méalsaetninger og tidsrammer for alle or-
ganisationer samt opdateret og justeret disse Igbende.

V. Udenrigsministeriets samarbejde med de
multilaterale organisationer

41. Resultaterne af Rigsrevisionens undersggelse af det
andet delformal, jf. pkt. 18 og 23, fremgar af pkt. 42-59.

42. Pavirkningen af de multilaterale organisationer er ofte
en langvarig politisk proces, hvor midlerne og taktikken til
at opna de danske mal varierer, fx efter de alliancer, det er
muligt at etablere med ligesindede donor- og modtagerlan-
de. Det har stedse veeret et overordnet princip for den dan-
ske politik over for FN’s udviklingsorganisationer, at man
bilateralt har undladt forsgg pa at pavirke den enkelte or-
ganisation til at forfglge mal, der ikke i forvejen er fastlagt
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af organisationens bestyrelse. Danske initiativer til &n-
dring af den enkelte organisations mal/politik er saledes
gaet gennem den pagaldende bestyrelse. Det henger sam-
men med gnsket om en reelt arbejdende bestyrelse og gen-
nemsigtighed i beslutningsprocessen. Inden for rammerne
af disse overordnede hensyn har Rigsrevisionen i undersg-
gelsen taget udgangspunkt i ministeriets Handlingsplan for
Aktiv Multilateralisme, hvoraf det fremgar, at "Danmark
vil (...) sege at pavirke og styrke det internationale system
i overensstemmelse med de danske bistandspolitiske mal-
setninger og med respekt for organisationernes forskellige
mandater” (s.14).

A. Fremme af danske bistandspolitiske mal
UNDP

43. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet i 1995
gennemfgrte en undersggelse af UNDP, hvoraf det fremgik,
at organisationen ikke havde klare mal for sin bistand. Her-
til kom, at en stigende andel af UNDP’s samlede budget ud-
gjordes af gremerkede tilskud, som i betydeligt omfang
blev ydet af mellemindkomstlande og var bundet til aktivi-
teter i disse lande. Ministeriet har oplyst, at de gremaerkede
tilskuds andel af det samlede budget nu udger ca. 75 % af
UNDP’s samlede ressourcer. Ministeriet har flere gange ad-
varet mod, at safremt der ikke sker fuld omkostningsdaek-
ning for administrationen af disse midler, vil der reelt ske
en subsidiering af aktiviteterne i mellemindkomstlandene
fra det generelle budget, som finansierer aktiviteterne i de
fattigste lande. Danmark har ikke, trods hardt pres i besty-
relsen, kunnet opna tilsagn om, at dette ikke ville ske. Rigs-
revisionen skal hertil bemaerke, at ministeriet tidligere har
oplyst, at en sadan subsidiering faktisk har fundet sted.

I 1996 gennemfgrte Udenrigsministeriet i samarbejde
med 3 andre donorlande en undersggelse af UNDP, der vi-
ste, at organisationen burde koncentrere sin bistand om ka-
pacitetsudvikling pa omrader, hvor organisationen havde
en serlig ekspertise. | tilslutning hertil finansierede mini-
steriet i 1996 med 50 mio. kr. oprettelsen af en trustfond
med henblik pa at afpreve rapportens anbefalinger.
UNDP’s opfalgning pa undersggelsen har imidlertid veeret
preeget af langsommelighed og manglende styring, og farst
i august 2001 foreld der en midtvejsevaluering af dette
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projekt, efter at Udenrigsministeriet ved arsforhandlinger-
ne i 2000 havde fremhavet ngdvendigheden af, at UNDP
snarest kunne fremvise resultater.

Udenrigsministeriet har siden undersggelserne i 1995
0g 1996 sggt at fastholde UNDP pa et krav om, at organi-
sationen koncentrerer sin bistand om de faglige omrader,
hvor den har sin styrke, og som samtidig er omrader, der
fra dansk side er hgjt prioriteret. Ministeriet har oplyst, at
man regelmaessigt har indkaldt indberetninger fra de dan-
ske repraesentationer om en vurdering af UNDP’s indsats i
landene til brug for de bilaterale arsforhandlinger med
UNDP og for behandlingen af UNDP’s landeprogrammer
I organisationens bestyrelse. Undersggelsen har imidlertid
vist, at repraesentationerne far 2000 ikke foretog indberet-
ning til brug for arsforhandlingerne, og at der kun spora-
disk var indkommet indberetninger til brug ved bestyrel-
sens godkendelse af landeprogrammer. Hertil kom, at kva-
liteten af de modtagne indberetninger var meget svingen-
de. Ministeriet har oplyst, at man som konsekvens heraf i
2001-2002 har valgt at forsgge sig med udsendelse af per-
sonale fra ministeriet til forberedende konsultationer i
nogle fa udvalgte modtagerlande forud for bestyrelsesmg-
der og arsforhandlinger. Resultaterne heraf har ifglge mi-
nisteriet vaeret lovende.

44. 11998 vedtog UNDP’s bestyrelse, efter krav fra bl.a.
Danmark, nogle vejledende principper med henblik pa at
koncentrere sin bistand om faerre omrader. Principperne
skulle leegges til grund ved udarbejdelsen af organisatio-
nens landeprogrammer, for at disse kunne opna finansie-
ring fra UNDP.

En undersggelse i 1999, foretaget af et privat konsu-
lentfirma for Udenrigsministeriet, viste imidlertid, at prin-
cipperne ikke anvendtes systematisk, og at UNDP tilsyne-
ladende havde en forstaelse af fokusering, som afveg bety-
deligt fra Udenrigsministeriets. Rapporten konkluderede,
at det var tvivisomt, om UNDP’s initiativer ville fare til en
reduktion af de alt for mange sma og spredte projekter.

Udenrigsministeriet beklagede pa UNDP’s bestyrelses-
mgde i januar 2000 og igen ved de bilaterale arsforhandlin-
ger med UNDP i 2001, at organisationen, trods fremfarte
krav fra ministeriet siden 1995, fortsat ikke havde gennem-
fort en sterre koncentration af bistanden. Udenrigsmini-
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steriet udarbejdede i 2000 en rapport pa basis af indberet-
ninger fra repraesentationerne, som bekraftede, at UNDP’s
fokusering af indsatsen ikke var forbedret.

Ministeriet har dog efterfglgende over for Rigsrevisio-
nen tilkendegivet, at man finder, at et omfattende reform-
program, igangsat i 1999 af den pa det tidspunkt nytiltradte
administrator (direktar) for UNDP, pa veesentlige omrader
er begyndt at beare frugt. UNDP vedtog saledes i 1999, ef-
ter pres fra dansk side, at fokusere indsatsen om 6 priorite-
rede udviklingsfaglige omrader. Ministeriet anfarer dog, at
man fortsat modtager rapporter fra de danske repreesenta-
tioner om UNDP-programmer, der ikke er klart fokuseret.

UNESCO

45. Udenrigsministeriet har i de 2 programsamarbejdsafta-
ler fra 1996 og 2000 forpligtet UNESCO til at udfere aktivi-
teter, der er i overensstemmelse med de danske bistandspoli-
tiske malsatninger. Undersggelsen har vist, at Udenrigsmi-
nisteriet i en monitoreringsrapport fra 1995 (udgivet 1997)
konkluderede, at UNESCO’s aktiviteter korresponderede
med de bistandspolitiske malsatninger. Desuden har Rigsre-
visionens gennemgang af UNESCQ’s arbejdspapirer vist, at
organisationens aktiviteter i perioden 1996-2001 faldt inden
for de danske udvalgte fokusomrader, og at aktiviteterne
blev diskuteret ved arsforhandlingerne, som blev ivaerksat i
1996 pa Udenrigsministeriets initiativ.

AfDB/ATDF

46. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet meget
aktivt har sggt at fremme danske bistandspolitiske malsat-
ninger over for AfDB/ATDF. Dette er specielt sket i for-
bindelse med det Igbende bestyrelsesarbejde, under for-
handlinger om genopfyldning af AfDF samt ved arsfor-
handlingerne. Bl.a. var indfgrelsen af fattigdomsbekaem-
pelse som det overordnede formal i AfDB’s vision fra
1999 en central prioritet fra dansk side. | bestyrelsessam-
menhang har Udenrigsministeriet medvirket til at fremme
danske bistandspolitiske malsztninger i forbindelse med
behandling af AfDB/AfDF’s overordnede politikker og
landestrategier. Dette er sket pa grundlag af ugentlige feel-
les instruktioner fra de nordiske lande. Det er Rigsrevisio-
nens opfattelse, at de nordiske landes lgbende koordinati-
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on har forsteerket Danmarks gennemslagskraft i forhold til
ATDB/ATDF udover, hvad de danske tilskuds sterrelse
matte tilsige.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Udenrigsministeriet har etableret et samarbejde med de mul-
tilaterale organisationer med henblik pa at fremme de dan-
ske bistandspolitiske mal.

B. Forbedring af organisationernes administrative
effektivitet

UNDP

47. Udenrigsministeriet udarbejdede i 1996 en rapport,
hvis konklusioner pegede pa, at UNDP var en svag, cen-
tralt styret organisation, at de administrative andringer,
organisationen havde ivarksat, var komplekse og admini-
strativt kreevende, og at de endnu ikke havde fart til de for-
ngdne forbedringer. Undersggelsen dokumenterede et be-
hov for, at donorlandene fortsat lagde pres pa UNDP for at
gennemtvinge en effektivisering af organisationen.

Udenrigsministeriet har efterfalgende spillet en aktiv
rolle i bestrebelserne pa at styrke UNDP’s administrative
effektivitet, navnlig ved sin deltagelse i organisationens be-
styrelse og ved bilaterale arsforhandlinger, som blev iverk-
sat i 1997 pa Udenrigsministeriets foranledning. Ministeri-
et har fra 2002 udvidet arsforhandlingerne til ogsa at om-
fatte UNDP’s landekontorer i de danske programsamar-
bejdslande.

Udenrigsministeriet benyttede bl.a. arsforhandlingerne i
1997 til at papege behovet for, at der skete en styrkelse af
UNDP’s evalueringskapacitet, som led af alvorlige mangler
og en svag ledelse. En del af de projekter, som burde have
vaeret underkastet evaluering, var saledes aldrig blevet det.

48. Ministeriet har endvidere sggt at styrke sin indflydelse
pa effektiviseringen af UNDP’s lokale og centrale forvalt-
ning ved indskud i flere trustfonde, hvor donorlandene har
starre indflydelse pa midlernes anvendelse. 1 1995 indskad
ministeriets saledes 10 mio. kr. i en nyoprettet gkonomisty-
ringstrustfond til et UNDP-projekt, som skulle styrke mod-
tagerlandenes offentlige administration. Initiativet havde
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baggrund i en ofte mangelfuld dokumentation for bistands-
midlernes anvendelse. | 1997 fulgte ministeriet dette op
med et gremaerket tilskud pa 16,4 mio. kr.

Udenrigsministeriet har siden 1995 sggt at gge UNDP’s
operative kapacitet ved at stgtte en konsulenttrustfond,
hvis formal er at finansiere udgifter til danske konsulent-
ydelser til UNDP’s programaktiviteter og projektgennem-
farelser. Ministeriet indskad i 1996 50 mio. kr. i AfDF,
som i 1999 blev genopfyldt med yderligere 60 mio. kr. for
en 3-arig periode.

49. Som et supplement til indskud i trustfonde afholdt mi-
nisteriet endvidere i 1996 udgifterne til et konsulentarbej-
de vedrgrende en harmonisering af budget og regnskab for
3 stgrre FN-organisationer, heriblandt UNDP, for herved
at forbedre grundlaget for en sammenligning af gkonomi-
ske nggletal, som bl.a. kunne belyse organisationens admi-
nistrative effektivitet.

Endelig kan det naevnes, at UNDP i 1998, efter et ved-
varende pres fra bl.a. Udenrigsministeriet, iveerksatte en
ny finansieringsmodel, som skulle sikre, at budgetteringen
af nye aktiviteter i hgjere grad end tidligere tog udgangs-
punkt i opnaede resultater.

50. Udenrigsministeriet udarbejdede i 2000 en rapport pa
basis af indberetninger fra repraesentationerne, som be-
kraeftede, at UNDP stadig manglede meget i at opna en til-
fredsstillende administrativ effektivitet. Denne vurdering
understreges af, at efter UNDP i 2001, for ferste gang,
iverksatte en omfattende vurdering af landekontorernes
ledelser, har dette allerede fort til betydelige udskiftninger
pa posterne. Tilsvarende forventes ansettelsesforholdene
for gvrige medarbejdere pa landekontorerne at blive taget
op til vurdering. | hovedkvarteret har en personalereform
forelgbig fart til en reduktion af medarbejderstaben pa
25 % og en udstationering af en del af disse medarbejdere
til organisationens landekontorer. Tidligere initiativer pa
dette omrade havde ikke fart til de gnskede resultater.

UNESCO

51. Den danske UNESCO-delegation har lgbende kritise-
ret UNESCO’s administrative effektivitet. Desuden Kriti-
serede Udenrigsministeriet 1 en rapport fra 1997
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UNESCO’s administrative effektivitet og kritiserede i en
evalueringsrapport fra 2001 af ministeriets statte til uddan-
nelsesomradet bade programmeringen og gennemfarelsen
af de aktiviteter, som blev finansieret af den danske stotte.
Ligeledes var manglende strategisk vision, darlig koordi-
nation med andre UNESCO-aktiviteter og andre donorer,
uprofessionel rapportering og generel ineffektiv admini-
stration blandt konklusionerne.

Rigsrevisionen har konstateret, at der fra dansk side har
veeret udtrykt et klart gnske til arsforhandlingerne og i
begge programsamarbejdsaftaler om, at UNESCO skulle
beveege sig vk fra projektorienteringen hen imod de nati-
onale sektorprogrammer. Dog viste evalueringen fra 2001,
at UNESCO’s uddannelsesaktiviteter i perioden 1996-
2000 primeert bestod af enkeltstaende projekter, der spred-
te sig vidt i forhold til temaer, geografiske omrader og
havde for lidt fokus pa projekternes baeredygtighed frem
for at sikre helhedsorienterede bistandsaktiviteter, som var
ideen med programsamarbejdsaftalerne. Rapporten kritise-
rede derfor UNESCO for ikke havde udnyttet program-
samarbejdsaftalens muligheder.

Rigsrevisionen har endvidere konstateret, at Udenrigs-
ministeriet til de bilaterale arsforhandlinger har kritiseret
UNESCO for manglende fokusering af indsatserne inden
for kernemandaterne samt for manglende koordination sa-
vel i organisationen som i relation til donorer og modta-
gerlande. UNESCO er i programsamarbejdsaftalerne samt
ved diverse bilaterale arsforhandlinger blevet kraftigt op-
muntret til at gge koordineringen og samarbejdet med an-
dre multi- og bilaterale donorer, herunder ogsa de danske
ambassader. Behovet for, at seerorganisationerne deltager i
det ggede samarbejde mellem FN-organisationerne pa lan-
deniveau, blev serligt understreget ved arsforhandlingerne
1999, 2000 og 2001.

Kritikken fra Danmark og andre medlemslande farte i
2000 til en reekke reformer, bl.a. en kraftig reduktion i an-
tallet af direktarstillinger i hovedkvarteret og en styrkelse af
den decentrale struktur. Udenrigsministeriet har flere gange
tilkendegivet den danske stgtte til reformprocessen. Rigsre-
visionens undersggelse viste saledes, at Udenrigsministeriet
ved de bilaterale arsforhandlinger har sggt at pavirke
UNESCO til at forbedre den administrative effektivitet.
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AfDB/ATDF

52. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet lgbende
har sggt at pavirke AfDB/AfDF’s administrative effektivi-
tet. Mest afgarende i perioden 1994-1997, hvor der var en
uheldig udvikling i AfDB/AfDF’s restancer. Arsagen var,
at et flertal i AfDB’s bestyrelse bestaende af de afrikanske
lande ydede lan uden ngdvendig skelen til lanemodtagernes
kreditveerdighed. Udenrigsministeriet samt de gvrige ikke-
afrikanske aktionzrer lagde pres pa AfDB og de afrikanske
medlemmer, bl.a. ved ikke at afslutte de i 1994 indledte ka-
pitaludvidelsesforhandlinger. De afrikanske lande gik der-
for i 1996 med til en &ndring af afstemningsreglerne i
ATfDB/ATDF’s bestyrelse, hvorefter kapitaludvidelsesfor-
handlingerne kunne afsluttes i 1997.

Udenrigsministeriet har i forbindelse med de seneste
arsforhandlinger bl.a. forsggt at pavirke AfDB til at gge
fremdriften i decentraliseringen, herunder gge antallet af
sine landekontorer og give disse starre ansvar.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Udenrigsministeriet har etableret et samarbejde med de
multilaterale organisationer med henblik pa at fremme dan-
ske mal vedrarende organisationernes administrative effek-
tivitet. Det er Rigsrevisionens vurdering, at organisationer-
ne i de senere &r har sggt at forbedre effektiviteten.

C. Fremme af mal om flere danske leverancer og
ansatte

53. Udenrigsministeriet giver tilskud til det multilaterale
radgiverprogram, som fortrinsvis gennemfares i samarbej-
de med FN-systemet, EU og internationale forskningsin-
stitutioner. Programmet omfatter primaert et stgrre junior-
radgiverprogram samt seniorradgivere, der ansattes ved
en raekke internationale udviklingsorganisationer. Junior-
radgiverprogrammet indeberer et vigtigt udannelsesmaes-
sigt aspekt med henblik pa eventuel senere ansattelse i
bade internationale og nationale udviklingsorganisationer
og — virksomheder. 1 2001 bidrog Udenrigsministeriet med
130,1 mio. kr. til det multilaterale radgiverprogram, hvoraf
UNDP, UNESCO og AfDB modtog henholdsvis 21,7 mio.
kr., 2,9 mio. kr. og 0 mio. kr.
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UNDP

54. Undersggelsen har vist, at spgrgsmalet om danske le-
verancer til UNDP blev rejst ved arsforhandlingerne i
1997 og 1998, hvor man fra dansk side sterkt beklagede,
at danske varer og tjenesteydelse fortsat kun udgjorde ca.
1% af UNDP’s samlede indkgbsvolumen, mens Dan-
marks tilskud udgjorde ca. 10 % af de generelle tilskud til
organisationen. Leverancerne til UNDP er siden forgget
vaesentligt, bl.a. som falge af etableringen af et FN-center i
Kgbenhavn, som har muliggjort en bedre kontakt mellem
dansk erhvervsliv og FN-systemet.

55. Undersggelsen har vist, at spgrgsmalet om antallet af
danske medarbejdere i UNDP har veret drgftet ved flere
arsforhandlinger, og at der siden 1997 har veeret enighed
om at tilstreebe, at UNDP over en periode af 3-5 ar skulle
bringe antallet af danskere i organisationen op pa et niveau,
der var mere i overensstemmelse med de hgje danske til-
skud. Dette forpligtede ikke UNDP til at indfri et tidligere
fremsat krav fra Udenrigsministeriet om, at antallet over
den navnte periode procentvis skulle na op pa halvdelen af
den procentsats, som de danske tilskud udgjorde til or-
ganisationen. Siden da er andelen af danske ansatte gget fra
2,7 % 11997 til 4 % i 2000, mens den danske andel af de
generelle tilskud til UNDP i samme periode er faldet fra
10,3 % til 8,2 %. Udenrigsministeriet har oplyst, at man
finder den danske personaleandel nogenlunde tilfredsstil-
lende under hensyn til, at bade donorlande og mod-
tagerlande bar veere repraesenteret i organisationen og som
udgangspunkt pa nogenlunde lige fod. Man sgger dog fort-
sat at gge den danske andel, specielt pa ledende poster.

UNESCO

56. Danske leverancer til UNESCO er et fast punkt pa
dagsordenen for de bilaterale arsforhandlinger, og organi-
sationen fremsender en arlig statusrapport herom. Leve-
rancernes omfang er imidlertid ikke gget vasentligt siden
1996, bl.a. fordi det ifalge UNESCO har veeret vanskeligt
at fa etableret kontakt til danske leverandgrer, og fordi fir-
maerne ikke har vaeret konkurrencedygtige. Undersggelsen
viste, at Udenrigsministeriet ikke har forsggt at forbedre
kontaktmulighederne, hvilket ifglge ministeriet skyldtes,
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at UNESCO’s indkgb i vid udstraekning er foregaet decen-
tralt gennem den afdeling, der var ansvarlig for det enkelte
program, og uden nogen koordination pa tvars i organisa-
tionen. Udenrigsministeriet har oplyst, at ministeriet derfor
har fundet det udsigtslast at sege at etablere direkte kon-
takt til danske virksomheder.

57. Antallet af danskere ansat i UNESCO har veeret et fast
punkt pa dagsordenen for de bilaterale arsforhandlinger.
Den danske andel af ansatte har veeret stgt stigende i perio-
den 1996-2001 til at udgere 12 danske ansatte i 2001, hvil-
ket er en overreprasentation pa én person i forhold til
Danmarks geografiske fordelingstal.

AfDB/ATfDF

58. Udenrigsministeriet har lgbende under arsforhandlinger-
ne med AfDB/AfDF forsggt at fremme malet om flere danske
leverancer til AfDB/AfDF. Udenrigsministeriet har faet op-
gerelser fra AfDB/AfDF over starrelsen af AfDB/ATDF’s
indkgb i Danmark. Danmarks andel af AfDB/AfDF’s samle-
de indkeb har varieret i perioden fra 1,9 % i 1996 til 0,34 % i
1999. Dette skal ses pa baggrund af en aktieandel pa 1,2 %.
Udenrigsministeriet fandt i forbindelse med de seneste arsfor-
handlinger, at Danmark med sine 0,41 % Ia hgjest blandt de
nordiske lande i 2000, men i forhold til en aktieandel pa
1,2 % var der stadig anledning til at sege en forbedret indsats.

59. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet som et
fast punkt ved arsforhandlingerne har forsggt at fremme
malet om flere danske ansatte i AfDB/AfDF. Antallet af
danske ansatte faldt i perioden fra 3 i 1996 til 1 i 2001,
svarende til 0,2 % af samtlige ansatte. | forbindelse med
de seneste arsforhandlinger fandt Udenrigsministeriet det-
te tal utilfredsstillende set i forhold til Danmarks andel af
aktiekapitalen pa 1,2 %, men konstaterede samtidig, at an-
tallet af ansatte fra lande uden for Afrika generelt var lavt,
og at den danske andel var pa hgjde med andre sammen-
lignelige lande.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Udenrigsministeriet har fremfart de danske gnsker om flere
danske leverancer og ansatte over for organisationerne.
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VI. Udenrigsministeriets kontrol af regnskaber

60. Resultaterne af Rigsrevisionens undersggelse af det
tredje delformal, jf. pkt. 18 og 24, fremgar af pkt. 61-79.

A. Krav til organisationernes finansielle rapportering

61. Udenrigsministeriet kan vanskeligt opstille krav til de
multilaterale organisationers regnskabs- og revisionsord-
ninger og finansielle rapportering, da bestemmelserne her-
om fastleegges af organisationernes styrende organer. For
tilskud til trustfonde og til enkeltprojekter har Udenrigsmi-
nisteriet dog visse muligheder herfor.

UNDP

62. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet har krae-
vet, at de generelle tilskud til UNDP er optaget i organisa-
tionens samlede regnskab, som afgives pa 2-ars basis.
Regnskabet er underkastet revision af FN’s Revisionsrad,
der er FN’s eksterne revisionsorgan. Revisionsradets rap-
porter afgives til FN’s generalforsamling og behandles af
dettes Revisionsudvalg, navnlig med henblik pa at pase, om
UNDP har fulgt Revisionsradets anbefalinger. Savel Revi-
sionsradets som Revisionsudvalgets rapport skal fremsen-
des til Udenrigsministeriet. Endvidere udarbejder UNDP’s
Administrator en arlig rapport om den revision, som er ud-
fart af UNDP’s interne revision. Denne rapport foreleegges
bestyrelsen, hvori Udenrigsministeriet er repraesenteret.

For trustfonde med flerarige aktiviteter afleegges der et
afsluttende, revideret regnskab, og ministeriet modtager i
de mellemliggende ar kun fremskridtsrapporter med sum-
mariske forbrugsoplysninger. Flere af de dansk stattede
fonde er oprettet med Danmark som eneste donor.

For de enkeltprojekter, som ministeriets ressortkontorer
eller repraesentationer har ydet tilskud, forlanger ministeri-
et et afsluttende, revideret regnskab.

UNESCO

63. Udenrigsministeriets tilskud til UNESCO’s Special Ac-
counts, som er fonde, hvor flere donorer finansierer starre
programmer, og trustfonde, hvor en enkelt donor finansierer
et projekt, er optaget i organisationens samlede, 2-arige
regnskab. Regnskabet er underkastet finansiel revision af en
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ekstern revisor, som ifalge UNESCO’s vedtaegter skal vaere
rigsrevisor i et af medlemslandene, og som velges af
UNESCO’s gverste myndighed for 3 finansielle perioder.
Den eksterne revisor afgiver rapport til Generalkonferencen
via Styrelsesradet. Endvidere udarbejder UNESCO’s ekse-
kutivdirektar en arlig rapport om den revision, som er udfart
af UNESCO’s interne revision. Denne rapport foreleegges
den eksterne revisor.

Udenrigsministeriet kan ikke kraeve, at man i de 2-drige
reviderede regnskaber kan felge anvendelsen af de danske
tilskud til Special Accounts og trustfonde, og ministeriet
modtager ikke serskilte reviderede regnskaber herfor. Mi-
nisteriet modtager ikke ud over de 2-arige regnskaber finan-
sielle forbrugsoversigter for Special Accounts, men for
trustfondene sender UNESCO, efter krav fra ministeriet, ar-
ligt en finansiel forbrugsoversigt. Ministeriet har i program-
samarbejdsaftalerne betinget sig adgang til organisationens
interne regnskaber og kan eftersparge relevant finansiel rap-
portering. Undersggelsen viste, at ministeriet i perioden
1996-2002 ikke har efterspurgt dette. Ministeriet har i for-
bindelse med foreleeggelsen af hgringsudkastet i maj 2002
anfart, at ministeriet overvejer at kreeve seerskilte, revidere-
de regnskaber for bidraget efter nedskeringen i bevillingen
i 2002.

AfDB/ATDF

64. AfDB/ATDF skal i henhold til de finansielle regulativer
fremsende et revideret arsregnskab til aktionarerne, herun-
der Udenrigsministeriet som repraesentant for Danmark,
samt kvartalsvist et driftsregnskab og en sammenfattende
opgarelse over AfDB/ATDF’s finansielle stilling. Derud-
over rapporterer den eksterne og interne revision samt de fi-
nansielle controllere til bestyrelsen i henholdsvis AfDB og
ATDF, hvori Udenrigsministeriet er repraesenteret af ekse-
kutivdirektaren.

I aftalen om den danske konsulenttrustfond er der stillet
krav om, at AfDB skal tilsende Udenrigsministeriet kvar-
talsvise kontoudtog, halvarlige statusrapporter om alle ak-
tiviteter finansieret over fonden, arlige, eksternt reviderede
regnskaber, afsluttende eksternt reviderede regnskaber
samt efter aftale aflevere alle relevante projektrapporter.

Side 37



Rigsrevisionen

Rigsrevisionens bemaerkninger

Udenrigsministeriet har generelt stillet relevante og fyldest-
gagrende krav til de multilaterale organisationers finansielle
rapportering.

B. Modtagelse, gennemgang og opfglgning af finan-
siel rapportering

65. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet i samar-
bejde med Rigsrevisionen har opstillet generelle retnings-
linjer for finansiel kontrol med bl.a. tidsfrister for ministeri-
ets modtagelse af reviderede institutionsregnskaber og pro-
jektregnskaber. Ministeriet udarbejdede desuden i 1997 en
vejledning for ressortkontorernes gennemgang af regnska-
berne. Der forefindes et centralt register for alle projekter,
hvori de afsluttende og uafsluttende regnskaber registreres.

UNDP

66. Undersggelsen har vist, at ministeriet ikke har foretaget
en central registrering af, om regnskaber vedrgrende UNDP
indkommer rettidigt. Der har heller ikke centralt veeret etab-
leret nogen rykkerprocedure. Disse opgaver var henlagt til
de ressortkontorer og repraesentationer, som varetager for-
valtningen af tilskuddene. Rigsrevisionen har ikke under-
sggt, om disse registreringer og rykkerprocedurer var etab-
leret i de ovennavnte tilskudsforvaltende enheder.

67. UNDP’s 2-arige, reviderede regnskaber var modtaget
rettidigt. Ministeriets gennemgang af regnskaberne for pe-
rioden 1996 og de efterfglgende ar blev imidlertid farst
pabegyndt i slutningen af 2001. Gennemgangen viste, at
de generelle tilskud for 1998 og 1999 samt tilskuddene til
UNCDF for arene 1997, 1998 og 1999 ikke fremgik klart
af UNDP’s regnskab. Ministeriet havde ikke rykket for
oplysninger herom fer i februar 2002.

Det kontor, som varetager hovedparten af tilskudsfor-
valtningen vedrgrende UNDP, havde i februar 2002 endnu
ikke modtaget regnskaber for en raeekke projekter for perio-
den 1989-1996. Eksempelvis var der endnu ikke aflagt
regnskab for et 1-arigt projekt til 10 mio. kr., som i 1995 fi-
nansieredes af en dansk stattet trustfond. Et efterfalgende
tilskud pa 16,4 mio. kr. til denne fond er efter det af mini-
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steriet oplyste afholdt som en gremazerket del af det generel-
le tilskud til UNDP, og ministeriet har ikke oplyst, om der
skal afleegges serskilt regnskab for dette tilskud. Der var
heller ikke indsendt revideret regnskab for et tilskud pa 3
mio. kr. ydet i 1989, og ministeriet kunne ikke identificere
det pageldende projekt. Ministeriet havde ikke rykket for
disse eller gvrige udestaende regnskaber far i februar 2002.
Rigsrevisionen har ikke kunnet konstatere, at ministeriet
tidligere har rejst spgrgsmalet over for UNDP om den gene-
relt forsinkede afleeggelse af regnskaber. Ministeriet har
dog oplyst, at dette spargsmal efterfalgende er blevet rejst
pa hgijt niveau i organisationen, og at der primo maj kun
udestod regnskaber for 4 afsluttede projekter for UNDP.

De summariske forbrugsoplysninger, der regelmaessigt
skal indsendes for trustfonde med flerarige aktiviteter, var
modtaget og gennemgaet af ministeriet.

Gennemgangen af afsluttende regnskaber for mindre
UNDP-projekter sker i de ressortkontorer og repraesentati-
oner, som har ydet de pagealdende tilskud. Rigsrevisionen
har ikke undersggt, om samtlige tilskudsforvaltende enhe-
der havde modtaget og gennemgaet disse regnskaber.

UNESCO

68. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet regel-
maessigt har modtaget UNESCO’s 2-arige, reviderede regn-
skaber samt de arlige finansielle forbrugsoversigter for
trustfondene. Derudover viste undersggelsen, at UNESCO
arligt, efter krav fra Udenrigsministeriet, sender en kvitte-
ring for modtagelsen af det arlige tilskud, en 4-arig budget-
plan for alle igangvaerende aktiviteter samt tilbagebetaler
eventuelle renteindtaegter.

69. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriets gen-
nemgang af UNESCO’s 2-arige regnskaber for henholds-
vis 1996-1997 og 1998-1999 endnu ikke var afsluttet. Den
sene afslutning af gennemgangen for regnskabet 1996-
1997 skyldtes en difference mellem Udenrigsministeriets
bogfarte tilskud og den tilsvarende post i UNESCO’s
regnskab pa ca. 2,2 mio. USD. Rigsrevisionen konstatere-
de, at ministeriet siden en henvendelse til organisationen i
1999, som UNESCO kort efter svarede pa, ikke havde fo-
retaget sig yderligere i sagen i de efterfglgende 1% ar.
Udenrigsministeriet har oplyst, at man i perioden telefo-
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nisk har veeret i kontakt med UNESCO vedrgrende diffe-
rencen. Af sagen fremgar imidlertid blot, at Udenrigsmini-
steriet i juli 2001 genoptog korrespondancen og i februar
2002 var i feerd med at afslutte sin gennemgang.

Rigsrevisionen konstaterede endvidere, at Udenrigsmi-
nisteriet i februar 2002 rettede henvendelse til UNESCO
vedrgrende regnskabet for 1998-1999, idet der ogsa her
var konstateret en difference mellem Udenrigsministeriets
bogferte tilskud og den tilsvarende post i UNESCO’s
regnskab pa ca. 1,6 USD. Udenrigsministeriet modtog svar
fra UNESCO i marts 2002 og er i feerd med at feerdigbe-
handle regnskabet.

AfDB/AfDF

70. Undersggelsen har vist, at hovedansvaret for gennem-
gang og analyse af den finansielle rapportering er henlagt
til valggruppekontoret. Valggruppekontoret har medvirket
i bestyrelsens drgftelser herom og har deltaget aktivt i
AfDB/AfDF’s revisions- og finanskomité, der overvager
den interne og eksterne revision af AfDB/AfDF. Valg-
gruppekontoret er over for de lande, det repraesenterer, for-
pligtet til at rapportere, hvis det har begrundet mistanke
om uregelmassigheder i den finansielle rapportering, eller
hvis nggletallene for bankdriften udvikler sig i en uheldig
retning. Undersggelsen viste, at valggruppekontoret lgben-
de er blevet orienteret om udviklingen i AfDB/AfDF’s re-
stancer og andre finansielle nggletal, ligesom udviklingen
I AfDB/AfDF’s restancer jevnligt har veeret droftet i
ATDB/ATDF’s bestyrelse. Sagsgennemgangen har endvi-
dere vist eksempler pa, at valggruppekontoret har oriente-
ret Udenrigsministeriet herom, bl.a. i sin arsrapport.

71. Udenrigsministeriet har ikke selv gennemgaet ars-
regnskabet forud for arsmgdet, hvor det skal godkendes,
men har baseret sig pa valggruppekontorets gennemgang
og en indstilling fra en sakaldt falles styringskomité, der
er nedsat af generalforsamlingen, og som bestar af reprae-
sentanter for aktionarkredsen. Endvidere har Udenrigsmi-
nisteriet i forbindelse med arsmgderne forholdt sig til
AfDB/AfDF’s finansielle stilling, bl.a. baseret pa oplys-
ninger i valggruppekontorets arsrapport.
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72. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet ikke har
udarbejdet en instruks, der Kklart beskriver, hvilke opgaver
valggruppekontoret skal varetage i relation til tilskudsad-
ministrationen. Da Udenrigsministeriet har delegeret an-
svaret for gennemgangen af hovedparten af den finansielle
rapportering og gennemgangen af evalueringer til valg-
gruppekontoret, og da ministeriet har oplyst, at det har in-
struktionsbefgjelse over for eksekutivdirektgren, bgr Uden-
rigsministeriet efter Rigsrevisionens opfattelse snarest ud-
forme en instruks for valggruppekontorets virksomhed som
i andre tilfeelde, hvor dele af tilskudsforvaltningen er hen-
lagt til en ekstern myndighed. Instruksen ber indeholde en
klar beskrivelse af, hvilke opgaver den eksterne myndighed
skal varetage i relation til tilskudsadministrationen, herun-
der gennemgang af finansielle rapporter og rapporteringer
vedrgrende monitoreringer og evalueringer.

73. Udenrigsministeriet skal ikke lave dobbeltarbejde i
forhold til valggruppekontoret, men skal fare tilsyn med
valggruppekontorets arbejde, herunder vurdere, om det do-
kumenterer og rapporterer om de udfarte arbejdshandlinger
ved tilskudsforvaltningen i tilstreekkeligt omfang. Som led
i tilsynet skal Udenrigsministeriet bl.a. stikprgvevis gen-
nemga vasentlige evaluerings- og monitoreringsrapporter
fra AfDB/ATDF, vasentlige regnskaber samt nggletal for
udviklingen i AfDB/ATfDF’s finansielle soliditet, restancer
og reserver. Ministeriet har ikke fastsat skriftlige retnings-
linjer for sit tilsyn med valggruppekontoret, men behovet
herfor understreges af de betydelige midler, Danmark har
stillet til radighed for AfDB/ADF i form af kapitalindskud
og tilskud.

74. Undersggelsen har endvidere vist, at Udenrigsministe-
riet endnu ikke havde modtaget regnskabsopgarelser for
konsulenttrustfonden for arene 1994, 1998 og 1999, og
som faglge heraf heller ikke havde afstemt opggarelserne
med ministeriets interne regnskab. Dertil kommer, at den
konto i en dansk bank, hvortil tilskuddene til konsulent-
trustfonden overfartes, ikke var rentebarende. AfDB op-
rettede den pagealdende konto i 1998.

Ifelge konsulenttrustfondaftalen fra 1994 stilles rente-
tilskrivningen til radighed for AfDB i tilgift til det bevilge-
de belgb. Det fremgar imidlertid af Udenrigsministeriets
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finansielle regulativer for den danske udviklingsbistand fra
1996, at renter af danske midler til bl.a. konsulenttrustfon-
de skal fares tilbage til den danske statskasse. Udenrigsmi-
nisteriet har i forbindelse med den seneste genopfyldning
af konsulenttrustfonden primo 2002 &ndret aftalen med
AfDB i overensstemmelse hermed og har sikret sig, at den
konto, som tilskuddet indgar pa, er rentebaerende.

75. Det har ikke veeret muligt at konstatere, om valggrup-
pekontoret har fulgt op pa eventuelle kritiske punkter i re-
visionsrapporterne i revisions- og finanskomitéen, idet mg-
dereferaterne er anonymiserede. Revisions- og finanskomi-
téen er et radgivende organ nedsat af bestyrelsen og har
bl.a. til opgave at gennemga AfDB/AfDF’s finansielle rap-
portering og rapportere til bestyrelsen herom. Valggruppe-
kontorets opfelgning af eventuelle kritiske punkter i revisi-
onsrapporterne fremgar af rapporteringen fra det givne be-
styrelsesmgde. Undersggelsen viste, at AfDB/AfDF’s ars-
regnskaber i perioden 1996-2000 har faet blank revisions-
pategning og er blevet godkendt pa arsmgderne.

Rigsrevisionens bemeerkninger

Udenrigsministeriet har fastsat generelle retningslinjer for
gennemgangen af regnskaber, men modtagelsen og den
afsluttende gennemgang af regnskaber vedrgrende UNDP
0g UNESCO har i visse tilfeelde veeret forsinket i adskillige
ar. Udenrigsministeriet ivaerksatte i 2001 en plan for ned-
bringelse af antallet af uafsluttede regnskaber, men Rigsre-
visionen finder, at ministeriet tidligere burde have rykket for
udestdende regnskaber samt afsluttet gennemgangen af
disse inden for den tidsramme, som er fastsat i ministeriets
retningslinjer.

Udenrigsministeriet har delegeret hovedparten af gen-
nemgangen af AfDB/AfDF’s finansielle rapportering til valg-
gruppekontoret. Rigsrevisionen finder, at Udenrigsministeri-
et, for at sikre en tilstraekkelig og kvalificeret gennemgang,
bgr udarbejde en skriftlig instruks, der klart beskriver, hvilke
opgaver valggruppekontoret skal varetage i relation til admi-
nistrationen af de betydelige kapitalindskud og tilskud til
ATfDB/AfDF. Udenrigsministeriet bgr endvidere fagre tilsyn
med valggruppekontorets virksomhed og behandlingen af
den finansielle rapportering og bgr dokumentere omfanget
heraf. Der bar foreligge skriftlige retningslinjer for dette tilsyn.
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C. Underretning af Folketinget

76. Statsrevisorerne gav i "Beretning om revisionsordnin-
gerne i FN, herunder om FN’s udviklingsprogram (UNDP)
og befolkningsfond (UNFPA)” og i ”Beretning om statsre-
visorernes besgg i FN’s hovedkvarter i New York 1994 —
begge afgivet i 1994 — udtryk for, at der pa de arlige fi-
nanslove burde gives mere fyldestgarende oplysninger om
indholdet af revisionsrapporter vedrgrende UNDP, idet til-
skud hertil var opfart pa en sarskilt konto pa finansloven
og derfor ikke skulle godkendes ved aktstykke. I sin rede-
gerelse til de navnte beretninger tilsluttede udenrigsmini-
steren sig statsrevisorernes synspunkter, og i 1997 udarbej-
dede ministeriet en intern instruks, hvoraf det bl.a. fremgik,
at man for de multilaterale organisationer med egen finans-
lovkonto, herunder de 3 undersggte organisationer, fandt
kravet om information af Folketinget opfyldt med en netop
gennemfgart udbygning af anmarkningerne, mens der burde
ske seerskilt underretning til Finansudvalget om seerligt al-
vorlige forhold.

UNDP

77. Undersggelsen har vist, at anmarkningerne i de arlige
finanslove til og med 1996 ikke indeholdt oplysninger om
revisionspategningerne til UNDP’s regnskaber.

UNDP’s interne revision har i alle arene fremfart om-
fattende — og naesten identisk — kritik af organisationens
varetagelse af bade gkonomistyrings- og projektfaglige
funktioner. Kritikken har bl.a. omfattet betydelige mangler
vedrgrende landekontorernes tilsyn med projekter og regn-
skabsafleeggelse samt utilstreekkelig stette til projektudfa-
rende enheder. Rapporterne har ogsa indeholdt kritik af
den revision af de nationalt udfarte projekter, som vareta-
ges af private revisionsfirmaer. Ministeriet havde i Hand-
lingsplan for Aktiv Multilateralisme understreget betyd-
ningen af at fa gget indsigt i organisationens aktiviteter pa
landeniveau med sigte pa at vurdere udviklingseffekten af
disse aktiviteter og koordinationen heraf med andre bi-
standsaktiviteter.

Revisionsradet anfarte i sin rapport for 2-ars perioden
1998-1999 tilsvarende kritik af landekontorernes forvalt-
ning. Revisionsradet bemarkede endvidere, at reviderede
regnskaber for udferte projekter blev modtaget med stor
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forsinkelse, og at der fra 5 lande med udgifter til nationalt
udfarte projekter pa tilsammen 261 mio. USD overhovedet
ikke var modtaget revisionsrapporter.

Revisionsudvalget under FN’s generalforsamling frem-
satte i sin rapport for 2000 en skarp kritik af, at UNDP ik-
ke havde fulgt Revisionsradets anbefalinger og indstillede
derfor, at generalforsamlingen udsatte godkendelsen af
den finansielle rapportering, indtil UNDP havde lgst pro-
blemerne.

Selv om Udenrigsministeriet i 1997 udbyggede anmaerk-
ningerne i finansloven, har ministeriet ikke fundet anled-
ning til at fremdrage revisionsforhold, hverken i anmeerk-
ningerne til finansloven eller i serskilte orienteringer til Fi-
nansudvalget.

UNESCO

78. UNESCOQO’s eksterne revisor har ikke haft specielt kri-
tiske bemarkninger til UNESCQO’s regnskaber for 1996-
1997 og 1998-1999, og Udenrigsministeriet har saledes
heller ikke haft bemarkninger om den finansielle revision
i aktstykkerne til Finansudvalget.

AfDB/AfDF

79. Undersggelsen har vist, at valggruppekontoret ikke
har rapporteret om forhold, der har givet anledning til at
orientere Folketinget. Det kan dog konstateres, at Folke-
tinget i overordnede vendinger blev orienteret om AfDB’s
finansielle krise dels i anmarkninger til finanslovene for
1996 og 1997, dels pa Akt 139 3/1 1997 og Akt 91 19/11
1999 vedrgrende genopfyldning af AfDF og Akt 134 2/3
1999 vedrgrende kapitaludvidelse af AfDB.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Rigsrevisionens finder, at Udenrigsministeriet i henhold til
den instruks om underretning af Folketinget, som ministeri-
et udarbejdede pd statsrevisorernes foranledning, burde
have afgivet oplysninger om den omfattende kritik, UNDP’s
revisorer i flere ar havde fremsat af organisationen.
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VIl.Udenrigsministeriets vurdering af tilskud-
denes effekt

80. Resultaterne af Rigsrevisionens undersggelse af det
fjerde delformal, jf. pkt. 18 og 25, fremgar af pkt. 81-103.

A. Organisationernes undersggelser

81. Ansvaret for monitorering af organisationernes admi-
nistration og aktiviteter pa landeniveau ligger hos organi-
sationerne. De har etableret procedurer og instrumenter,
der skal give ledelsen og de besluttende organer tilstraek-
kelige oplysninger til at treeffe ngdvendige beslutninger
om tilretteleeggelse af organisationernes arbejde. Undersg-
gelsen har vist, at disse procedurer og instrumenter samt
de resultater, som de producerer, er vigtige emner for
Udenrigsministeriets dialog med organisationerne.

UNDP

82. Undersggelsen har vist, at UNDP’s bestyrelse, hvori
Udenrigsministeriet er reprasenteret, siden 1999 er blevet
orienteret om resultaterne af bistandsaktiviteterne i en arlig
rapport, der udarbejdes som led i det resultatbaserede bud-
getteringssystem, UNDP etablerede i 1998. De 2 hidtil af-
givne rapporter har imidlertid mere fokuseret pa omfanget
af landekontorernes rapportering end pa de opnaede resulta-
ter. | det omfang rapporterne har omtalt opnaede resultater,
har de imidlertid ikke indeholdt oplysninger om, hvilke in-
dikatorer landekontorerne havde benyttet i vurderingen.
Ministeriet har efterfalgende fremfart, at resultatrappor-
ter for enkeltprojekter, som er en del af det resultatbaserede
budgetteringssystem, har medfart en sikrere pavisning af
aktiviteter, der ikke har givet tilfredsstillende resultater, og
som derfor er blevet opgivet. Ministeriet finder, at dette har
medvirket til at gge fokuseringen af UNDP’s virke. Rigsre-
visionen har ikke bemarkninger til dette, men har dog no-
teret sig, at ministeriet samtidig har oplyst, at man ved ars-
forhandlingerne med UNDP i 2001 gentog tidligere frem-
satte krav om en yderligere fokusering af aktiviteterne.
UNDP har endvidere siden 1996 forelagt bestyrelsen en
arlig evalueringsrapport, som udarbejdes af UNDP’s eva-
lueringsenhed pa grundlag af evalueringer af enkeltprojek-
ter. Den seneste evalueringsrapport fra 2000, som Rigsre-
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visionen har gennemgaet, indeholdt oplysning om, at un-
der halvdelen (46 %) af projekter udfgrt af modtagerlande-
ne pa UNDP’s vegne havde naet deres umiddelbare mal,
samt at dette mal var naet for mindre en tredjedel (29 %)
af projekter udfert af UNDP eller partnere i FN-systemet.
Endvidere fastslog rapporten, at der var behov for mere
systematisk at sikre, at de anbefalinger, der var indeholdt i
evalueringerne, efterfglgende blev fulgt. Her ud over var
rapporten imidlertid mest af beskrivende karakter og inde-
holdt stort set ikke informationer om resultaterne af
UNDP’s indsats.

Udenrigsministeriet har i forbindelse med foreleeggelsen
af beretningsudkastet til hgring i ministeriet i maj 2002 op-
lyst, at UNDP’s evalueringsafdeling i 2001 og 2002 har
evalueret UNDP’s samlede udviklingsindsats, og at evalue-
ringerne viste en markant stigende effektivitet af UNDP’s
projekter i lgbet af de senere ar. Rigsrevisionen har ikke
haft lejlighed til at gennemga UNDP’s rapporter herom.

Ud over de navnte rapporter, som Udenrigsministeriet
har modtaget i kraft af sin repraesentation i bestyrelsen, har
ministeriet, for sa vidt angar aktiviteter under trustfonde,
kun modtaget summariske fremskridtsrapporter, der ikke
har haft karakter af uafhangige evalueringer. For starre
tilskud har ministeriet dog mulighed for at gennemfare
egentlige midtvejsevalueringer, som det er sket i et enkelt
tilfeelde, jf. pkt. 43.

UNESCO

83. Udenrigsministeriet har stillet krav om, at UNESCO
labende monitorerer projekterne som led i en almindelig,
forsvarlig program/projektadministration. Dette bgr typisk
ske i forbindelse med udarbejdelse af fremskridtsrapporter
til brug for arsforhandlingerne. Endvidere skal der udar-
bejdes en afsluttende rapport for hvert projekt. Herudover
skal UNESCO regelmaessigt efter behov foretage undersg-
gelser af projekter/programmer og arrangere eksterne, dy-
beregaende evalueringer af udvalgte projekter/programmer
eller tematiske evalueringer. Udenrigsministeriet kan ogsa
tage initiativ til undersggelser eller evalueringer — eventu-
elt i samarbejde med UNESCO. Ansvaret for at monitore-
re, undersgge og evaluere aktiviteterne under program-
samarbejdsaftalen pahviler UNESCO, og udgifterne hertil
kan afholdes over bidraget.
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Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet i perio-
den 1996-2002 ikke har modtaget nogen evalueringsrap-
porter fra UNESCO. Ministeriet har ved arsforhandlinger-
ne kritiseret UNESCO for ikke at have en fungerende mo-
nitorerings- og evalueringsprocedure. Ligeledes har mini-
steriet ved flere bilaterale arsforhandlinger rejst kritik af
den lgbende og afsluttende projektrapportering som ufuld-
steendig og savnende forngden kvalitet og har fremfart, at
en fortsat stgtte matte bero pa en lgsning af disse proble-
mer. | programsamarbejdsaftalen 2000 blev det praciseret,
at UNESCO forud for arsforhandlingerne bl.a. skulle in-
formere Udenrigsministeriet om planlagte evalueringer, og
at rapporteringen skulle fglge et bestemt format.

AfDB/ATfDF

84. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet lgbende
har paset, at AfDB har undersggt resultaterne af sine aktivi-
teter. Specielt i forbindelse med forhandlingerne om genop-
fyldning af AfDF har et samlet donorkorps, herunder Uden-
rigsministeriet, presset pa for at gge standarderne for
AfDB’s og AfDF’s overvagning og evaluering af projekter.
Dette geaelder ogsa de igangvearende genopfyldningsforhand-
linger, hvor bl.a. Udenrigsministeriet har tilskyndet AfDF til
at foretage en generel evaluering af effekten af de fonds-
finansierede aktiviteter. Udenrigsministeriet har ogsa bi-
lateralt stattet denne linje over for AfDB/AFDF, bl.a. i for-
bindelse med de seneste arsforhandlinger. Udenrigsministe-
riets evalueringssekretariat afholdt i 1998 et seminar for
AfDB med henblik pa at styrke dens kapacitet til at gennem-
fare en lgbende overvagning og evaluering. Udenrigsmi-
nisteriet har oplyst, at AfDB er i feerd med at udvikle et in-
tegreret system for maling af udviklingseffektivitet. Den far-
ste samlede rapport forventes feerdig i 2003.

AfDB/AfDF’s operative enheder har arligt fremlagt en
rapport med vurderinger af kvaliteten af de igangveerende
projekter. Det fremgik af 2000 rapporten, at andelen af sa-
kaldte problemprojekter fra 1995 til 2000 var reduceret fra
35 % til 14 %.

Undersggelsen har tillige vist, at AfDB’s evalueringsen-
hed lgbende har rapporteret til bestyrelsen og dennes Ko-
mité for Administrativ og Udviklingsmaessig Effektivitet
om resultatet af evalueringerne. Valggruppekontoret har
deltaget i mgderne i Komitéen for Administrativ og Ud-
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viklingsmaessig Effektivitet og har orienteret Udenrigsmi-
nisteriet om de generelle dreftelser i komitéen, navnlig ved-
rgrende de styringsmassige aspekter af evalueringsenhe-
dens aktiviteter og generelle anbefalinger uddraget af eva-
lueringsrapporterne. Rigsrevisionens gennemgang af valg-
gruppekontorets rapportering fra mgderne i Komitéen for
Administrativ og Udviklingsmaessig Effektivitet i perioden
primo 1999 - primo 2002 har vist, at disse orienteringer ik-
ke i tilstreekkelig grad har indeholdt sammenfattende og sy-
stematiske vurderinger af effekten af de af AfDB/AfDF fi-
nansierede programmer og projekter. Udenrigsministeriet
har for sa vidt angar indberetningen for 2002 oplyst, at det
forhold, at valggruppekontorets orientering i 2002 fokuse-
rede pa styringsmassige aspekter, dvs. AfDB/AfDF’s op-
felgning af anbefalingerne, ikke betyder, at ministeriet ikke
er bekendt med de generelle vurderinger i de underliggende
dokumenter.

Udenrigsministeriet har endvidere modtaget program-
og projektrapportering fra AfDB og har fordelt disse til de
relevante landekontorer i ministeriet og til ambassader i de
lande, hvori projekterne gennemfgres. Det relevante fag-
kontor har kun i sarlige situationer og i mere principielle
sager gennemgaet disse rapporter. Udenrigsministeriet har
oplyst, at ministeriets evalueringskontor ikke har kapacitet
til systematisk at gennemga evalueringsrapporter fra
ATDB/ATDF og de gvrige udviklingsbanker, men kan an-
modes om at se pa serlige situationer eller principielle
spgrgsmal.

85. Rigsrevisionen finder som tidligere naevnt, jf. pkt. 72,
at Udenrigsministeriet bgr udarbejde en instruks, der klart
beskriver valggruppekontorets opgaver i relation til til-
skudsadministrationen, herunder valggruppekontorets gen-
nemgang af AfDB/AFfDF’s rapporteringer vedrgrende mo-
nitoreringer og evalueringer.

Rigsrevisionens bemaerkninger

Udenrigsministeriet har arbejdet aktivt for, at de undersggte
organisationer systematisk og kvalificeret har undersggt ef-
fekten af deres aktiviteter. Efter Rigsrevisionens opfattelse
har organisationernes rapportering dog veeret utilstreekkelig
til at give ministeriet et klart indtryk af bistandseffekten, og i
hvor hgj grad den understgtter danske bistandspolitiske mal.
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UNESCO havde ikke udarbejdet egentlige evalueringsrap-
porter af dansk finansierede aktiviteter. Rigsrevisionen fin-
der, at valggruppekontoret mere systematisk og konsekvent
ma indberette om sammenfattende vurderinger af effekten af
de af AfDB/AfDF finansierede programmer og projekter til
brug for Udenrigsministeriets vurdering af AfDB/AfDF’'s ud-
viklingseffektivitet. Udenrigsministeriet har ikke udarbejdet
en instruks, der beskriver valggruppekontorets opgaver i for-
bindelse med gennemgangen af AfDB/AfDF'’s rapporteringer
om monitoreringer og evalueringer.

B. Udenrigsministeriets undersggelser

86. Det er Rigsrevisionens opfattelse, at Udenrigsministe-
riet har det overordnede ansvar for at vurdere resultaterne
af de danske bidrag til de multilaterale organisationer i
forhold til ministeriets opstillede mal. Ministeriet ma pri-
meert arbejde for, at organisationerne selv monitorerer og
evaluerer deres egne aktiviteter, men ma, safremt omfan-
get eller kvaliteten heraf er utilstrekkeligt til at kunne dan-
ne grundlag for en sadan vurdering, selv supplere med eg-
ne undersggelser.

87. 1 1994 etablerede Udenrigsministeriet et monitore-
ringssystem med henblik pa at styrke ministeriets lgbende
indsamling af viden om de multilaterale organisationers
effektivitet. Hovedtanken var, at 3 organisationer hvert ar
skulle gares til genstand for en systematisk gennemgang.
Monitoreringerne skulle daekke bredden i det multilaterale
system ved, at der arligt blev udvalgt henholdsvis et FN-
program, en FN-sgrorganisation samt en international fi-
nansieringsinstitution eller EU til gennemgang. Monitore-
ringerne skulle varetages i et samarbejde mellem repree-
sentationerne, de danske reprasentationer ved organisatio-
nernes hovedkvarterer samt Udenrigsministeriets evalue-
ringsenhed.

Undersggelsen har vist, at der i perioden 1996-2001 har
veeret foretaget 8 organisationsmonitoreringer. Udenrigs-
ministeriet har saledes ikke indfriet det oprindelige mal
om 3 arlige monitoreringer. Samtidig er ansvaret for moni-
toreringerne overflyttet fra evalueringsenheden til ministe-
riets ressortkontorer, som gennemfarer dem efter behov pa
grundlag af indberetninger fra de stedlige reprasentatio-
ner. Det er Udenrigsministeriets vurdering, at der er stor
variation i kvaliteten af monitoreringerne.
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Udenrigsministeriet har i maj 2002 i forbindelse med
foreleeggelsen af beretningsudkastet til hgring i ministeriet
oplyst Rigsrevisionen om, at ministeriet i 2001 har indledt
udviklingen af et nyt monitoreringssystem, som i hgjere
grad vil fokusere pa udviklingseffekten af organisationer-
nes arbejde pa landeniveau, udnytte de erfaringer, som
ambassaderne allerede har indsamlet om organisationerne
gennem konkrete samarbejdsrelationer i fx sektorprogram-
mer, samt bygge pa en teet kontakt med andre ligesindede
donorer. Systemet skal afprgves i 2002 i en forelgbig ud-
gave i et samarbejde med Holland, og fra dansk side har
man lagt op til et teet samarbejde med en raekke lande i de
folgende ar. Rigsrevisionen har som felge af den sene
fremkomst af disse oplysninger ikke haft mulighed for at
tage stilling hertil. Herudover har ministeriet oplyst, som
naevnt i pkt. 43, at man i 2001-2002 har udsendt personale
fra ministeriet til forberedende konsultationer i nogle fa
udvalgte modtagerlande forud for bestyrelsesmgder og
arsforhandlinger.

88. Undersggelsen har vist, at organisationerne i henhold
til Udenrigsministeriets evalueringspolitik har det primare
ansvar for evaluering af dansk stattede aktiviteter, men at
ministeriets eget evalueringssekretariat sidelgbende her-
med ud fra retningslinjer udfgrer egne evalueringer. | peri-
oden 1996-2001 har evalueringssekretariatet — selvsten-
digt eller i samarbejde med andre donorer — foranlediget,
at der ved brug af konsulentfirmaer er blevet udarbejdet 10
rapporter om evaluering af tilskud til multilaterale organi-
sationer.

Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet i forbin-
delse med egne evalueringer udarbejder et opfalgningsske-
ma, der angiver Udenrigsministeriets stillingtagen til kon-
klusioner og anbefalinger, samt hvem der er ansvarlig for
vedtagne opfalgningsaktiviteter. Evalueringsenheden kon-
trollerer med mellemrum, om opfalgningsaktiviteterne er
gennemfart.

UNDP

89. I Udenrigsministeriets undersggelse af UNDP i 1995,
jf. pkt. 43, var det, for sd vidt angar effektiviteten af
UNDP’s indsats pa landeniveau, anfart, at projekterne ge-
nerelt var tilfredsstillende, uagtet at rapporten samtidig
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fremhaevede en lang rekke svagheder, som ledte til en
sammenfattende konklusion om, at projekterne ganske vist
var i overensstemmelse med de danske bistandspolitiske
prioriteter, men at de var udformet sa urealistisk, at de
matte forventes hverken at veere finansielt eller institutio-
nelt levedygtige.

90. Udenrigsministeriet afholdt i 1999 udgifterne til en
evaluering af et UNDP-program, som ministeriet havde
stattet med ca. 26,4 mio. kr. dels fra gkonomistyringstrust-
fonden, dels med et gremaerket tilskud, jf. pkt. 44.

Gennemfgrelsen af programmet og samarbejdet mellem
UNDP og Udenrigsministeriet blev sterkt kritiseret. Pro-
grammet havde angiveligt veeret gennemfert uden en feel-
les forstaelse internt i UNDP og mellem UNDP og donor-
landene af, hvad formalet med aktiviteterne var, og i hvil-
ke lande indsatsen skulle ske. Ministeriet og andre donorer
havde ikke siden 1995 haft sede i radgivende organer in-
den for programmet, eller pa anden made kunnet fglge ud-
viklingen, da der ikke havde veeret udarbejdet aktivitetsba-
serede regnskaber og i gvrigt ikke havde foreligget ret-
ningslinjer for den finansielle planleegning og overvagning
af programmet. Endelig havde programmet aldrig faet til-
fart midler fra UNDP i det forudsatte omfang.

91. Udenrigsministeriet afholdt endvidere i 1999 udgifterne
til en evaluering af FN’s kapitaludviklingsfond (UNCDF),
som finansierer og gennemfarer mindre pilotprojekter, for-
trinsvis i de fattigste udviklingslande. Rapporten konkludere-
de, at fonden i det veesentlige var velfungerende, og anbefa-
lede en fortsat dansk stette til disse aktiviteter.

92. Behovet for at undersgge effekten af bistanden, herun-
der navnlig de danske bistandspolitiske mal, understreges
af, at UNDP’s bestyrelse pa et mgde i 1997 efterlyste en
mere Klar beskrivelse af, hvorledes kans- og miljgaspektet
var sggt indarbejdet som tvaergaende elementer i de plan-
lagte aktiviteter, samt en mere precis beskrivelse af de
planlagte aktiviteters forventede resultater.

I en redegarelse fra september 1998 til Styrelsen for In-
ternationalt Udviklingssamarbejde om gennemfarelse af
Handlingsplan for Aktiv Multilateralisme anfarte Udenrigs-
ministeriet, at det med tilskuddene til UNDP var lykkedes
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at gge veegten pa fattigdomsbekaempelse ved, at en starre
andel af bistanden kom de fattige lande til gode. Udenrigs-
ministeriet har i maj 2002 tilkendegivet, at UNDP i 1995,
pa dansk initiativ, besluttede, at 88 % af de generelle tilskud
skulle anvendes i lavindkomstlande, heraf 60 % i de mindst
udviklede lande. Denne fordelingsnggle skal behandles pa
bestyrelsens made i september i ar, og ministeriet vil ved
denne lejlighed arbejde for at beskytte de mindst udviklede
landes/lavindkomstlandenes andel af det generelle budget.
Rigsrevisionen skal hertil bemaerke, at ministeriet selv har
fremfart kritik af, at de gremaerkede tilskuds steerkt stigende
andel af UNDP’s samlede budget medferer risiko for en ud-
huling af de generelle tilskud, som finansierer aktiviteterne i
de fattigste lande, jf. pkt. 43.

UNESCO

93. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet selv gen-
nemferte en monitorering af UNESCO i 1995 (udgivet
1997), og deltog i 2 monitoreringer af UNESCO’s aktivite-
ter 1 1996, som UNESCO forestod. Ministeriet offentliggjor-
de desuden en projektevaluering af 2 uddannelsesprojekter i
Peru i 1998 og en tematisk evaluering af UNESCO’s uddan-
nelsesomrade i 2001. Begge evalueringer var gennemfart af
eksterne konsulenter. Undersggelserne viste, at trods mange
forsinkelser og problemer opnaede de fleste projekter resul-
tater, der var i overensstemmelse med de fastsatte mal. Rap-
porterne satte dog spgrgsmalstegn ved projekternes bere-
dygtighed og fremhavede, at effekterne af aktiviteterne ikke
var synlige. Ligeledes var koordineringen med den danske
bilaterale bistand og andre multilaterale organisationers akti-
viteter ikke eller kun delvis integreret i UNESCQO’s aktivite-
ter. Eftersom Udenrigsministeriet kun har faet evalueret or-
ganisationens uddannelsesaktiviteter og ikke har modtaget
nogen evalueringsrapporter fra UNESCO, har ministeriet
haft et meget spinkelt grundlag for at vurdere effekten af
UNESCO aktiviteter pa de 3 andre kerneomrader — kommu-
nikation, forskning og menneskerettigheder.

94. Undersggelsen har endvidere vist, at Udenrigsministe-
riet, i forbindelse med arsforhandlingerne med UNESCO
har indsamlet indberetninger om konkrete UNESCO akti-
viteter fra udvalgte relevante ambassader samt kontorer i
hjemmetjeneste. Flere af repraesentationerne har dog ikke
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pa forhand haft kendskab til eller viden om UNESCO’s
projekter, og har derfor kun i begrenset omfang kunnet
kommentere eller vurdere UNESCO’s aktiviteter. De
kommentarer, som er indkommet, har vaeret meget blande-
de og har ikke givet noget entydigt billede af UNESCO’s
aktiviteter. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet
i programsamarbejdsaftalerne og til de bilaterale arsfor-
handlinger har opfordret UNESCO til at informere og
samarbejde med de danske reprasentationer. Undersggel-
sen har ligeledes vist, at Udenrigsministeriet fremsender
diverse fremskridts- og afsluttende rapporter fra UNESCO
til de relevante ambassader.

Ifelge Udenrigsministeriet bygger ministeriets vurde-
ring af de multilaterale organisationers indsats ogsa pa en
Igbende mundtlig dialog med ambassaderne og Udenrigs-
ministeriets tekniske radgivere, ligesom Udenrigsministe-
riet drofter organisationernes indsatser med andre donorer.
Rigsrevisionen finder generelt, at grundlaget for et mini-
steriums vurderinger skal dokumenteres, men har konsta-
teret, at selv korte resumeer af vaesentlige draftelser sjel-
dent er fremgaet af akterne.

AfDB/ATfDF

95. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet har haft
en lgbende praktisk kontakt med valggruppekontoret, men
ikke siden 1995 har foretaget egne undersggelser i form af
evalueringer og monitoreringer af effekten af de projekter,
programmer m.m., som AfDB/AfDF har lanefinansieret.
Udenrigsministeriet har begrundet dette forhold med, at man
gennem eksekutivdirektgren og valggruppekontoret er teet
inddraget i AfDB/AfDF’s lgbende styrelsesarbejde og delta-
ger i bestyrelsens Komité for Administrativ og Udviklings-
massig Effektivitet, som overvager evalueringsarbejdet i
AfDB/ATDF. Hovedprioriteten bgr ifalge Udenrigsministe-
riet veere skabelsen af en uafhangig evalueringskapacitet af
hgj standard i AfDB/AfDF. Rigsrevisionen finder, at Uden-
rigsministeriet vil kunne bidrage til kapacitetsopbygning i
AfDB/ATDF’s evalueringsenhed samt styrke sin position i
den lgbende dialog med AfDB/AfDF om dens udviklings-
effektivitet, hvis ministeriet lejlighedsvis foranstalter, at der
foretages donorevalueringer sammen med AfDB/AfDF af
de projekter og programmer m.m., der er lanefinansieret af
AfDB/ATDF.
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Rigsrevisionens bemeerkninger

Udenrigsministeriet har udarbejdet retningslinjer for egne
evalueringer, men Rigsrevisionen finder, at ministeriet til-
svarende burde have udarbejdet retningslinjer vedrgrende
monitorering af organisationerne. Udenrigsministeriets mo-
nitoreringer og evalueringer af de undersggte organisatio-
ner har generelt veeret af et utilstraekkeligt omfang.

Ministeriets evalueringer af UNDP har kun i beskedent
omfang indeholdt en vurdering af bistandens effekt, herun-
der om de danske mal med bistanden er blevet fremmet.
Samtidig har ministeriet i perioden 1996-2001 ikke selv
gennemfgrt egne undersggelser af effekten af AfDB/AfDF’s
programmer og projekter i form af monitoreringer og evalu-
eringer. Rigsrevisionen finder, at Udenrigsministeriet gene-
relt bar styrke sin indsats pa dette omrade og, fx for sa vidt
angar AfDB/AfDF, lejlighedsvis bar overveje at indga i feel-
les evalueringer med AfDB/AfDF. Det vil styrke ministeriets
kendskab til effekten af AfDB/AfDF’s aktiviteter og bidrage
til opbygning af AfDB/AfDF’s evalueringskapacitet.

Rigsrevisionen har konstateret, at Udenrigsministeriets
akter ikke altid har indeholdt de informationer, som har lig-
get til grund for en vurdering af de multilaterale organisatio-
ners aktiviteter.

C. Grundlaget for fordeling af tilskud

96. Udenrigsministeriet erkendte i Handlingsplan for Ak-
tiv Multilateralisme fra 1996, at den hidtidige danske ind-
sats i de multilaterale organisationers styrende organer kun
havde fart til begreensede resultater. Derfor blev der med
handlingsplanen lagt op til en mere slagkraftig politik,
hvilket serligt skulle gare sig geldende i bidragspolitik-
ken. Der skulle etableres en klarere sammenhang mellem
starrelsen af det danske bidrag til en organisation og den-
nes opfyldelse af malene for den danske udviklingsbi-
stand. Organisationerne skulle saledes vurderes ud fra de-
res evne og mulighed for at imgdekomme de danske bi-
standspolitiske mal, organisationernes operationelle og
administrative effektivitet samt deres indkebs- og anset-
telsespolitik, herunder i forhold til danske varer og ansatte.

Udenrigsministeriet har i forbindelse med forelaeggel-
sen af beretningsudkastet til hgring i maj 2002 oplyst, at
der i beslutningen om fordelingen af midlerne endvidere
indgar udenrigs- og bistandspolitiske afvejninger i over-
ensstemmelse med regeringens generelle politik, hvilket
afspejles i bl.a. mandatnotitser, instruktioner, ministerre-
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degarelser og taler mv. Rigsrevisionen finder, at veaesentli-
ge udenrigs- og bistandspolitiske hensyn, som ikke allere-
de indgar i vurderingsgrundlaget for tildeling af tilskud,
bar integreres heri og konkretiseres i takt med, at de frem-
kommer. Rigsrevisionen har imidlertid konstateret, at vur-
deringsgrundlaget for fordelingen af tilskuddene ikke er
nermere konkretiseret i forhold til de enkelte organisatio-
ner og finder, at ministeriet bgr overveje at konsolidere de
organisationsspecifikke mal i et felles dokument for hver
organisation, fx organisationsstrategierne.

Udenrigsministeriet anfgrte i sin strategi fra 1994, at
vurderingsgrundlaget for fordelingen af tilskuddene til de
multilaterale organisationer lgbende ville blive evalueret
0g justeret. Rigsrevisionens undersggelse viste, at der ikke
var sket en Igbende justering og evaluering af vurderings-
grundlaget for fordelingen af tilskuddene.

UNDP

97. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet pa for-
slag til tillegsbevillingslov for 1999 sggte det generelle
tilskud til UNDP nedsat med 129,5 mio. kr., svarende til
ca. 20 % af det totale danske tilskud til organisationen. Det
fremgik af anmarkningerne, at bevillingsnedsettelsen var
foranlediget af forggede udgifter til ngdhjeelp, som var ud-
lgst af Kosovo-krisen. Selv om ngdhjelpen ikke forvente-
des at have permanent karakter, var tilskuddet alligevel
sggt nedsat forelgbig frem til 2004. Tilskuddet blev redu-
ceret som foreslaet, men fra dansk side begrundede man
efterfglgende over for FN’s generalsekreteer og UNDP’s
direkter nedskearingen med UNDP’s manglende effektivi-
tet og vilje til at fokusere sin bistand.

Der foreligger som tidligere omtalt en raeekke underse-
gelser og revisionsrapporter vedrgrende UNDP’s admini-
stration og bistand, som dokumenterer, at organisationen
var preeget af betydelige problemer. Da behovet for at yde
en serlig indsats i Kosovo blev aktuel, valgte regeringen
at gennemfgre en reduktion af stgtten til UNDP, som hav-
de vaeret overvejet i nogen tid, men var blevet udsat i for-
ventning om, at UNDP skulle gennemfare mere dybtgaen-
de reformer. Rigsrevisionen konstaterer imidlertid, at op-
gerelsen af organisationens resultater i forhold til de oprin-
delige mal for tilskuddet til UNDP ikke indgik i beslut-
ningsgrundlaget pa en klar made, da der ikke var sket en

Side 55



Rigsrevisionen

konkretisering af malene og fastlagt en tidsramme, inden
for hvilken man forventede disse mal opfyldt, jf. pkt. 38.

Ministeriet har i maj 2002 fremfort, at det af Redegarel-
se for Regeringens Gennemgang af Danmarks Udviklings-
og Miljgsamarbejde med Udviklingslandene (januar 2002)
fremgar, at nedszttelsen af det danske bidrag med 50 mio.
kr. til 370 mio. kr. i finansloven for 2002, jf. pkt. 30, var
begrundet i, at den hidtidige fremdrift i reformprocessen
og lgsning af opgaverne pa landeniveau efter Udenrigsmi-
nisteriets opfattelse generelt ikke havde veeret god nok.

Rigsrevisionen skal hertil bemarke, at grundlaget for
ministeriets opfattelse ikke fremtraeder klart, idet ministe-
riet tillige har fremfgrt, at UNDP i 2001 og 2002 har gen-
nemfgrt evalueringer af organisationens samlede udvik-
lingsindsats, som efter ministeriets opfattelse viste en mar-
kant stigende effektivitet af UNDP’s projekter i lgbet af de
senere ar, jf. pkt. 82.

UNESCO

98. Udenrigsministeriets tilskud til UNESCO skulle ifelge
programsamarbejdsaftalerne bero pa en lgbende vurdering af
organisationens effektivitet og resultater samt, at UNESCO i
gvrigt efterlever programsamarbejdsaftalens krav.
Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet, pa trods
af en betydelig kritik af UNESCO’s administrative effekti-
vitet, mangelfulde rapportering og manglende evalueringer
gennem flere ar, ikke fandt anledning til at tage starrelsen
af det danske tilskud op til vurdering. Udenrigsministeriet
besluttede farst i sommeren 2001, efter tilskyndelse fra
Danidas styrelse, at udfase 2 af de hidtidige indsatsomra-
der over en 2-arig periode. Samtidig blev der stillet en
reekke krav til UNESCO, bl.a. om udarbejdelse af nye po-
licy-papirer og arbejdsplaner inden for visse tidsrammer.
Trods flere rykkere var UNESCO ikke i stand til at i mg-
dekomme flere af disse krav inden for de angivne tidsram-
mer. Dette sammenholdt med de gvrige kritikpunkter fra
evalueringen fra 2001 har medvirket til, at regeringen i
forbindelse med en gennemgang af Udviklings- og Miljg-
samarbejdet med Udviklingslandene i januar 2002 har be-
sluttet at reducere bidraget til UNESCO med 20 mio. kr.
til 10 mio. kr. arligt. 1 konsekvens heraf er rammeaftalen
blevet opsagt med udlgb i august 2002, hvorefter der alene
gives stotte til 2 specifikke indsatsomrader: Programmet
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Uddannelse for Alle (EFA) og Det Internationale Program
for Udviklingen af Kommunikation (IPDC).

AfDB/ATfDF

99. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet i over-
ensstemmelse med den aktive bidragspolitik har fulgt op pa
vurderinger af AfDB/AfDF’s administrative effektivitet. |
forbindelse med AfDB/AfDF’s ledelsesmassige og finan-
sielle krise, jf. pkt. 52, valgte Udenrigsministeriet og de ik-
ke-afrikanske tilskudsydere ikke at afslutte de igangvaerende
kapitaludvidelses- og genopfyldningsforhandlinger, far der
var truffet de ngdvendige foranstaltninger til reformer i
AfDB/ATDF. Genopfyldningsforhandlingerne for AfDF af-
sluttedes i 1996. Desuden blev udbetalingen af tredje og sid-
ste tranche i kapitaludvidelsen gjort betinget af et tilfredsstil-
lende resultat i ovennavnte kapitaludvidelsesforhandlinger.

Rigsrevisionens bemarkninger

Rigsrevisionen har konstateret, at vurderingsgrundlaget for
fordelingen af tilskuddene ikke er nzermere konkretiseret i
forhold til de enkelte organisationer og finder, at ministeriet
bar overveje at konsolidere de organisationsspecifikke mal i
et dokument for hver organisation, fx organisationsstrategier-
ne. Ministeriet har i maj 2002 oplyst, at der i beslutningen om
fordelingen af midlerne tillige indgdr udenrigs- og bistands-
politiske afvejninger i overensstemmelse med regeringens
generelle politik, hvilket afspejles i bl.a. mandatnatitser, in-
struktioner, ministerredeggrelser og taler mv. Rigsrevisionen
er opmaerksom pa, at der i fordelingen af midlerne ogsa kan
indga aktuelle politiske mal, der ikke er indarbejdet i ministe-
riets styringsgrundlag. Rigsrevisionen finder imidlertid, at
veaesentlige supplerende udenrigs- og bistandspolitiske hen-
syn bgr resultere i en lgbende opdatering af vurderings-
grundlaget. Dette vil vaere i overensstemmelse med ministe-
riet strategi fra 1994, hvori det blev anfgrt, at vurderings-
grundlaget for fordelingen af tilskuddene til de multilaterale
organisationer Igbende ville blive evalueret og justeret.

D. Underretning af Folketinget

100. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriets eva-
lueringer fremsendes til Folketinget, og at evalueringsse-
kretariatet derudover redegar for sin virksomhed i ministe-
riets arsberetning.
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Undersggelsen har endvidere vist, at Udenrigsministe-
riet afgav sit farste virksomhedsregnskab i 2000. Virksom-
hedsregnskabet indeholdt ikke oplysninger om effekterne
af tilskud til multilaterale organisationer. | stedet henviste
Udenrigsministeriet i virksomhedsregnskabet til Danidas
arsberetning 2000 for en mere detaljeret redegarelse for
resultater pa udviklingsbistandens omrade. Denne inde-
holdt imidlertid heller ikke de navnte effektoplysninger.

Udenrigsministeriet sender tillige hvert ar den rullende
5-ars plan, der som tidligere naevnt indeholder tematisk
prioriteringer for den danske indsats, men ikke en decide-
ret malfastsattelse.

UNDP

101. Anmarkningerne til finansloven indeholdt indtil
1997 kun oplysning om starrelsen af den sagte bevilling,
men er siden blev udbygget. Imidlertid har UNDP’s fort-
satte ineffektivitet, herunder en mangelfuld koncentration
af bistanden, som Udenrigsministeriet har bidraget til at
dokumentere, samt manglende dokumentation af effekten
af bistanden kun veret omtalt med en standardlignende
oplysning om, at bl.a. Danmark “gennem en arraekke har
segt at gge udviklingseffekten i UNDP’s virksomhed ved
at virke for en koncentration af dennes opgaver....”. De
relativt fa aktstykker, ministeriet har forelagt vedrgrende
tilskud til trustfonde, har heller ikke indeholdt veesentlig
omtale af UNDP’s problemer. Ministeriets arsheretninger
har, navnlig i 1999 og 2000, indeholdt en mere kritisk
vurdering af UNDP. Det samme gelder den rullende 5-ars
plan.

Ministeriet har efterfglgende oplyst, at man ikke finder
anmerkningerne til finansloven velegnede til at redegare
for organisationernes effektivitet. Ministeriet vil derimod
fremover indsztte oplysninger om multilaterale organisa-
tioner, der modtager generelle tilskud, i ministeriets arlige
”Program- og projektorientering”, der fremsendes til Fi-
nansudvalget. Rigsrevisionen skal hertil bemerke, at man
generelt finder, at ministeriets rapportering skal forega pa
et passende overordnet niveau og pa en made, som bedst
modsvarer de bevilgende myndigheders behov. Rigsrevi-
sionen forventer derfor, at ministeriet foretager en samlet
vurdering af, hvilke oplysninger om den multilaterale bi-
stand der bgr medtages i henholdsvis finanslovenes an-
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merkninger, aktstykker, virksomhedsregnskabet, arsheret-
ningen og Program- og projektorienteringen til brug for
Folketingets stillingtagen til bevillingsforslagene.

UNESCO

102. Udenrigsministeriet har i anseggninger til Styrelsen
for Internationalt Samarbejde kritiseret organisationens
administrative effektivitet, men denne kritik har ikke kun-
net genfindes i efterfalgende aktstykker forelagt for Fi-
nansudvalget. Desuden har en omtale af ministeriets tilba-
gevendende kritik af organisationens mangelfulde faglige
rapporteringer og evalueringer kun veret indeholdt i Akt
338 28/8 1997 og Akt 279 16/8 2001. Ministeriet har intet
sted ud over evalueringsrapporterne informeret om effek-
ten af tilskuddet til UNESCO.

AfDB/ATfDF

103. Undersggelsen har vist, at Udenrigsministeriet pa fi-
nanslove og aktstykker har orienteret fyldestggrende om
relevante aspekter af AfDB/AfDF’s administrative effekti-
vitet, men slet ikke om AfDB/AfDF’s udviklingseffektivi-
tet. Undersggelsen har endvidere vist, at Danidas arsberet-
ninger i perioden kun har indeholdt meget overordnede
oplysninger om AfDB/AfDF’s administrative effektivitet,
herunder oplysninger om dens ledelsesmaessige og admini-
strative problemer, og ingen information om effekterne af
de af AfDB/ATDF finansierede projekter og programmer.

Rigsrevisionens bemarkninger

Udenrigsministeriet burde mere konsekvent have underret-
tet Folketinget om relevante problemer vedrgrende organi-
sationernes administration og om effekten af bistanden. Mi-
nisteriet har saledes kun i begreenset omfang informeret
Folketinget om, at UNDP og UNESCO, som dokumenteret i
Udenrigsministeriets egne undersggelser, igennem en ar-
reekke har veeret og fortsat er preeget af betydelig admini-
strativ ineffektivitet, ligesom organisationerne ikke har frem-
lagt fyldestggrende dokumentation for bistandens effekt.

Endvidere har Udenrigsministeriet ikke i sit virksom-
hedsregnskab eller i sin &rsberetning informeret Folketinget
om effekterne af tilskud til multilaterale organisationer.
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Rigsrevisionen finder, at ministeriets rapportering skal
foregd pa et passende overordnet niveau og pa en made,
som bedst modsvarer de bevilgende myndigheders behov.

Rigsrevisionen, den 3. juni 2002

Henrik Otho

/Hans Andersen
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Bilag 1

Aktiv multilateralisme: Mal, virkemidler og aktgrer
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