Udenrigsudvalget 2010-11
URU alm. del Bilag 15
Offentligt

UDENRIGSMINISTERIET
DANMARKS

UDVIKLINGSSAMARBE)DE

DAC sektor: 500

Canadian
Wl iemational
Development

NORWIGIAN MINISTRY
OF FOREICN AFFAIRS

evalueringresumeé

Feellesstrategien for udviklingsbistand
til Zambia (JASZ) 2007-10 blev udviklet

i perioden 2005-7 og er underskrevet

af 16 donorer, som — i trdd med Paris-
erklaeringen fra 2005 — forpligtede sig
til at forbedre deres bistand pd en raekke
omrdder. Evalueringen er bestilt af tre af
de 16 donorer, nemlig Danida, Irish Aid
og Sida, men alle 16 donorers bistand
har vaeret omfattet af evalueringsholdets
arbejde og vil indgd i opfalgningen pd
evalueringen. Evalueringen skal vaere
med til at danne grundlag for den naeste
fase af JASZ’en og for Zambias Sjette
Nationale Udviklingsplan. Den fandt sted
i perioden januar-maj 2010 og omfatter
desuden fem case-studier af sektorerne
uddannelse, landbrug, sundhed, miljo
og regeringsforelse. Evalueringen er
foretaget af det engelske konsulentfirma
Oxford Policy Management i samarbejde
med konsulenter fra Zambia.

EVALUERING AF FALLESSTRATEGIEN FOR
BISTAND TIL ZAMBIA (JASZ) 2007-10

Overordnede konklusioner

Feellesstrategien for udviklingsbistand til
Zambia (JASZ) har i nogen grad bidraget til
at effektivisere bistanden til Zambia, iseer
ved at forbedre arbejdsdelingen og harmo-
niseringen og gge informationsniveauet
imellem donorerne. Et af de vigtigste
resultater af JASZ’en er maske, at den har
gjort det muligt for de donorer, der ikke i

forvejen deltog i dialogen om at effektivise-

re og harmonisere bistanden, atindgd i et

teettere samarbejde med de gvrige donorer.

JASZ’en har dog ikke kunnet erstatte de
enkelte donorers egne Zambia-strategier,
og de enkelte donorlandes handlinger

er stadig dikteret af deres egne krav og
beslutninger.

JASZ’en har i hgjere grad forbedret proces-
ser, end den har fgrt til konkrete udvik-
lingsresultater, og den har kun i begraenset
omfang fgrt til, at donorerne ggr mere brug
af de bistandsformer, Zambias regering
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foretraekker, nemlig budgetstgtte og sektor-
programstgtte.

Resultaterne af JASZ’en baerer praeg af, at
den i realiteten har fungeret som et donor-
initiativ med henblik pa at harmonisere
bistanden — ikke som et zambisk ledet
initiativ, der skulle udstikke hver enkelt
donors forpligtelser i forhold til at gen-
nemfgre Zambias regerings egen udvik-
lingspolitik og -strategi. Det er sigende, at
Zambias regering hverken har underskrevet
JASZ’en eller JASZ-handlingsplanen, og der
er ikke meget, der tyder pd, at JASZ’en har
medvirket til at gge Zambias ejerskab over
udviklingsprocessen.

Dialogen mellem parterne er praeget af mis-
tillid. Donorerne tvivler pa regeringens vilje
til at leve op til sit ansvar, mens regeringen
er frustreret over, at donorerne ofte ignore-
rer regeringens systemer og kommandoveje
og mest bruger JASZ’en som et instrument
til at organisere sig bedre pa donorsiden.



Dansk bistand til Zambia: Zambia har i artier veeret en af hovedmodtagerne af dansk udviklingsbistand. | 2009 lgb den samlede danske bistand

op i 255 mio. kr. Danmark stgtter transport, vand og sanitet, uddannelse, god regeringsfarelse og menneskerettigheder, hiv/aids og miljg. Dan-

mark har tidligere ogsa stgttet sundhedssektoren, men denne stgtte er udfaset. Sa sent som i 2009 tilbageholdt Danmark stgtten til transportsek-

toren, da der her blev afslgret misbrug af offentlige midler.

Det er svaert at se, hvordan der skal ske
yderligere fremgang, hvis ikke donorerne
og Zambias regering bliver enige om en fal-
les vision for, hvordan bistanden effektivi-
seres, og konkretiserer visionen med mere
specifikke forpligtelser og handleplaner,
der overvages i faellesskab.

Baggrund

| perioden 1990-2005 udgjorde udvik-
lingsbhistanden i gennemsnit 23 pct. af
Zambias samlede BNI, men der har vaeret
store udsving. Donorernes tillid til Zambias
vilje til at fremme god regeringsfarelse og
bekampe korruption naede et lavpunkt i
2001 efter ti ar med praesident Chiluba ved
magten. Her ndede bistanden helt ned pa
10 pct. af BNI.

Valget af Mwanawasa til praesident i 2001
varslede nye og bedre tider for Zambia

og donorsamarbejdet. Den nye regering
tog skridt til at forbedre regeringsfarelsen
og bekaempe korruptionen, og et styrket
civilsamfund indtog en stadig mere aktiv
rolle. | 2002 lancerede regeringen en stra-
tegi for bekaempelse af fattigdom, og den
banede vejen for betydelig galdslettelse i
2005-06. Det var ogsa i 2002, at Zambias
regering og syv donorer, herunder Dan-
mark, indgik en aftale om ”harmonisering i
praksis” med flere konkrete tiltag. Den blev
siden fulgt op af en endnu mere vidtgdende
aftale. | 2005 underskrev regeringen og

ni donorer en aftale om ”Fattigdomsredu-
cerende budgetstgtte”, og i 2006 fulgte
Zambias Femte Nationale Udviklingsplan
som skulle udggre en strategisk ramme for
udviklingsbistanden til Zambia. Hele denne
udvikling i Zambia foregik sidelgbende
med de internationale bestraebelser pa at
effektivisere udviklingssamarbejdet med
erklaeringerne fra Rom, Paris og Accra. Men
faktisk var processen i Zambia i perioder

hurtigere end og forud for den tilsvarende
proces i det internationale bistandssamar-
bejde.

Faellesstrategien for udviklingsbistand til
Zambia — JASZ’en — er sdledes blot et en-
kelt af mange initiativer til at effektivisere
udviklingssamarbejdet over en laengere
periode. Det ggr det vanskeligt preecist at
fastsla hvilke andringer, der er sket som
konsekvens af JASZ’en, og hvordan situa-
tionen kunne have veeret, hvis JASZ’en ikke
havde eksisteret. Evalueringen fokuserer
derfor mere bredt pa de andringer, der har
fundet sted i perioden med JASZ’en, og pa
atvurdere i hvilket omfang, JASZ-processen
kan have gvet indflydelse pa forandrin-
gerne.

Det er helt centralt for en evaluering som
denne at have palidelige statistiske data
for de enkelte donorers udbetalinger af og
lgfter om bistand i de forskellige sektorer
og fordelt pa forskellige bistandsformer.
Det har imidlertid vist sig overraskende
sveert at tilvejebringe disse data. | far-

ste omgang blev OECD/DAC’s officielle

tal brugt, men de blev af flere donorer i
Zambia afvist som langt fra den konkrete
virkelighed. Og eftersom den planlagte
nationale database over bistand i Zambia
ikke er kommet i gang endnu, har evalu-
eringsholdet selv mattet indsamle data fra
de enkelte donorer med den usikkerhed,
det giver.

Den hyppige udskiftning pa ambassader og
landekontorer i Zambia betgd endvidere,

at det viste sig naesten umuligt at mgde
donorreprasentanter i Zambia, der havde
arbejdet i landet fgr 2007, hvor JASZ’en blev
lanceret, og dermed kunne sammenligne
med perioden fgr JASZ’en.
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Delkonklusioner

Mere en strategi af navn

Faellesstrategien for udviklingsbistand til
Zambia er — som det fremgar af navnet —
teenkt som en strategi, men den mangler
flere af de elementer, der kendetegner en
strategi. F.eks. indeholder den hverken
specifikke mal eller indikatorer, der kan
bruges til at vurdere fremskridt, og selv om
der blev lavet en handlingsplan for JASZ’en,
er den ikke fulgt systematisk.

Zambia stdr udenfor

Den zambiske regering har hverken under-
skrevet JASZ’en eller JASZ-handlingsplanen,
selv om succesen for JASZ’en star og falder
med regeringens aktive engagement.
Institutionerne er svage, og Finans og Plan-
leegningsministeriet har problemer med at
koordinere bistandssamarbejdet. Det pro-
blem har donorerne tacklet ved at udvikle
et system for dialog og konsultation, som

i hgjere grad er drevet af donorhensyn end
af respekt for Zambias regerings arbejds-
metoder.

JASZ’en har séledes ikke bidraget til, at den
gensidige ansvarlighed imellem Zambias
regering pa den ene side og donorerne pa
den anden er gget. Den har heller ikke gjort
meget for at udvikle et system, der kan
styrke den gensidige ansvarlighed.

Staerkere donorsammenhold

JASZ’en har derimod bidraget kraftigt til at
gge harmoniseringen imellem donorerne
og til at seette donorsamarbejdet i system.
F.eks. er der indfgrt ménedlige mgder
blandt alle donoreri de enkelte sektorer
og et trojka-system i hver sektor, hvor tre
donorer i samarbejde repraesenterer alle
donorer. Det har fgrt til et langt bedre in-
formationsniveau, som isar vaerdsaettes af
de donorer, der ikke tidligere har deltaget



De 16 samarbejdende donorer: Fllesstrategien for udviklingsbistand til Zam-
bia (JASZ) blev underskrevet i 2007 af 12 bilaterale donorer: Canada, Danmark,

Skandalen i sundhedsministeriet: Evalueringen refererer adskillige
gange til ’skandalen i sundhedsministeriet’ i 2009, der har sat sig

Finland, Frankrig, Holland, Irland, Japan, Norge, Storbritannien, Sverige, Tyskland dybe spor. Skandalen omfattede en raekke ansatte i Zambias sund-

og USA. Og af fire multilaterale donorer: Den Afrikanske Udviklingsbank, EU, FN-

systemet og Verdensbanken. Men Zambias regering er ikke medunderskriver af

JASZ’en.

sa meget i donorsamarbejdet. Derimod
synes mere ambitigse donorer af og til, at
samarbejdet gar for langsomt og dikteres af
laveste fallesnaevner. 0gsa reprasentanter
for civilsamfundet og ikke-JASZ-donorer
inviteres til mgderne i de radgivende sek-
torgrupper, men det ma konstateres, at de
store, nye donorer — Kina og Indien — ikke
har taget imod invitationen til at deltage i
samarbejdet.

Ingen vil traede ud i kulissen

| alle sektorer er donorerne blevet inddelt
i tre kategorier: ledende, aktiv og bag-
grundsdonor. De enkelte donorer har imid-
lertid haft forskellige opfattelser af, hvad
disse roller indebar, og det har til tider
skabt spaendinger. Sarligt har baggrunds-
donorer — isaer deres hovedkvarterer — i
flere tilfeelde haft vanskeligt ved at affinde
sig med denne rolle.

@get arbejdsdeling, men langt igen

Zambia er blandt de udviklingslande, der er
naet lengst med en arbejdsdeling imellem
donorerne, og det eri sig selv en prasta-
tion. En gget arbejdsdeling var ogsa et af
JASZ’ens vigtigste redskaber til at effekti-
visere bistanden, og der er underskrevet
en aftale om arbejdsdeling, men den har
snarere karakter af en fremskrivning end en
oprydning, sa pa det felt har JASZ’en stort
set ikke bragt yderligere fremskridt. Der er
ganske vist blevet lidt faerre donoreri de
mest “overbefolkede” sektorer, men det er
snarere et resultat af donorernes skif-
tende politiske fokus end af den konkrete
situation i Zambia. Herudover er malet med
maksimalt fem aktive donorer i hver sektor
langt fra naet. | de mest populaere sektorer
er der stadig op mod det dobbelte, mens
deride mindre populaere sektorer blot er
to-tre donorer.

Mindre pres pa Zambias regering

Det ggede donorsamarbejde — bade pa det
overordnede plan og i de enkelte sektorer —
har forenklet dialogen med donorerne for —
i hvert fald dele af — Zambias regeringsap-
parat. Men presset pa det meget centrale,
men ogsa underbemandede, Finans og
Planlaegningsministerium er stadig betyde-
ligt. JASZ’en har ikke fgrt til faerre projekter
eller en reduktion i de mange donorbesgg,
som det kraever store ressourcer for Zam-
bias underbemandede regeringssystem at
betjene.

Mere arbejde for donorerne

Det ggede samarbejde synes derimod at
have givet donorerne mere arbejde, i hvert
fald pa kort sigt. Det geelder isaer de dono-
rer, der har pataget sig rollen som ledende
donorer i sektorer. De har i flere tilfeelde
vaeret ngdt til at ansatte ekstra folk. Der er
ogsa mange flere mgder blandt donorerne,
og de er ofte lange, for som én udtrykker
det: ”Det tager tid at blive enige.”

Erfaringer fra de enkelte sektorer
Erfaringerne fra de forskellige sektorer
synes at afslgre et mgnster. | de sektorer

— f.eks. sundhed og uddannelse - hvor
samarbejdet mellem donorerne og Zambias
regering i forvejen var naet laengst, har
JASZ’en kunnet bygge pa og konsoli-

dere samarbejdet. Inden for den staerkt
opsplittede landbrugssektor, derimod, har
JASZ’en nok medvirket til et bedre informa-
tionsniveau blandt alle involverede aktgrer,
men ikke til gget samarbejde, og her er der
fortsat lige sa mange enkeltstdende projek-
ter og projektimplementeringsenheder som
tidligere. | "nyere” sektorer — som miljg og
regeringsfgrelse — synes JASZ’en at have
bidraget til en bedre koordination.

hedsministerium, der havde svindlet med offentlige midler.
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Faelles kriseplan mangler

Trods det teette donorsamarbejde, JASZ’en
har veeret med til at befordre, reagerede
donorerne vidt forskelligt, da deri 2009
blev afslgret omfattende svindel i Sund-
hedsministeriet, og det afslgrede et behov
for at etablere et beredskab, der kan traede
i kraft, nar samarbejdet gar galt.

Anbefalinger

e Den naste fase af JASZ’en bgr plan-
laegges, sa den bedst muligt under-
stgtter realiseringen af Zambias Sjette
Udviklingsplan, og det bgr kortleegges,
hvordan donorerne bedst kan bidrage
med gkonomisk og teknisk stgtte pa
de omrader, planen prioriterer.

e Den neeste fase af JASZ’en bgr foku-
sere mere pa de elementer af Paris-
erklaeringen, der endnu ikke er gjort
fremskridt pd: Gensidig ansvarlighed
og fokus pa konkrete udviklingsresul-
tater. Det kraever kapacitet og feerdig-
heder, som den zambiske regering
endnu ikke rader over. Donorerne bgr
stgtte opbygningen af den ngdvendige
kapacitet.

e Zambias regering og donorerne bgr
udvikle procedurer for den gensidige
dialog, der sikrer, at den ikke kun
foregar pa hgjt niveau, men ogsa pa
teknisk niveau i fagministerierne.

e Donorerne bgr — i samarbejde med
Zambias regering — udvikle databasen
for bistand til Zambia, s& den kan
danne et solidt grundlag for planlaeg-
ning og budgettering.

e Donorerne bgr — i samarbejde med
Zambias regering — udvikle falles



Evalueringsrapporten er udgivet af:
Udenrigsministeriet, Evalueringskontoret
Asiatisk Plads 2, 1448 Kgbenhavn K, Danmark

Den fulde evalueringsrapport kan rekvireres gratis hos:
DBK Logistik Service, Mimersvej 4, 4600 Kgge,
tlf. 32 69 77 88, www.netboghandel.dk

For yderligere oplysninger, kontakt venligst
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Rapporten er desuden tilgengelig og kan downloades
fra internettet via: www.evaluering.dk
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rammer for at udvikle den gensidige
ansvarlighed og for at sikre fokus pa
konkrete udviklingsresultater.

e Donorerne bgr lave en falles definition

af, hvad rollerne som henholdsvis fgre-

nde donor, aktiv donor og baggrunds-
donorindebereri de enkelte sektorer,
og baggrundsdonorer bgr overveje at
delegere/overlade deres bistand til
aktive donorer.

DANIDAS KOMMENTARER

e Donorerne bgr overveje at oprette et
lille JASZ-sekretariat for at forbedre
afrapporteringen og til at tage sig af de
mange ekstra administrative opgaver,
som nu varetages af enkelte donorer.

Udenrigsministeriet kan generelt tilslutte
sig evalueringens konklusioner og anbe-
falinger og er enigt i, at det er vanskeligt

at forestille sig yderligere fremskridt i
samarbejdet, medmindre donorgruppen og
Zambias regering nar til enighed om nogle
feelles rammer og en fzelles vision for, hvor-
dan bistanden kan effektiviseres. Samtidig
bgr der laves konkrete aftaler med mere
specifikke forpligtelser og handlingsplaner,
der overvages i faellesskab.

Evalueringens konklusioner og anbefalin-
ger er ikke rettet imod enkelte donorer,
men mod alle 16 JASZ-donorer, og det vil
derfor vaere den samlede donorgruppe, der
vil falge op pa evalueringen. Det arbejde er
i gang. Zambias regering er i gjeblikket ved
at udforme Den Sjette Nationale Udvik-
lingsplan, og den naste fase af JASZ’en vil
blive udformet med udgangspunkt i Zam-

bias udviklingsplan og have sarligt fokus
péd de omrader, evalueringen identificerede
som de svage punkter i samarbejdet. Zam-
bias regering har endvidere efter evaluerin-
gens gennemfgrelse navnt, at man gerne
vil samarbejde om udformningen af den
nye JASZ.

Sarligt fra dansk side skal det beklages, at
den beskrevne forberedelse af Den Sjette
Nationale Udviklingsplan og den naeste
fase af JASZ’en foregar i parallelle forlgb
og ikke som én samlet proces. Danmark
vil arbejde for den stgrst mulige tilpasning
af JASZ’en til Udviklingsplanen og statte
etableringen af en uafhangig gruppe til at
overvage den samlede proces — som det
kendes fra andre lande. Derudover vil man
fra dansk side stgtte forslaget om at oprette
et felles JASZ-sekretariat.

Erfaringerne fra Zambia er ikke kun rele-
vante for bistandssamarbejdet med Zam-
bia, men ogsa for andre lande, hvor der er
udarbejdet faelles strategier. Dette gaelder
ikke mindst vigtigheden af, at partnerlan-
det patager sig et ansvar for at koordinere
bistandssamarbejdet, at der udarbejdes
konkrete handlingsplaner, og at man sgger
at inddrage nye donorer i bistandssamar-
bejdet.



