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Evalueringen undersgger effekten af
den danske og internationale budget-
stptte til Tanzania i perioden 2006-
2012. Evalueringens hovedformdl er
at vurdere, i hvilket omfang budget-
stptten har bidraget til baeredygtig
vaekst og reduktion af fattigdom.

Den analyserer, i hvilket omfang
budgetstotten har bidraget til at
udmgnte den tanzaniske fattigdoms-
strategi, hvordan policy-dialogen

og den tekniske assistance ydet i
forbindelse med budgetstotten har
pavirket den farte politik, samt hvilke
langsigtede virkninger dette har
haft for fattigdom og vaekst i landet.

Evalueringen fandt sted fra januar
2012 til juli 2013 og var styret af
EU-kommissionen, Tanzania, Irland,
Holland og Danmark under ledelse
af EuropeAids evalueringskontor.
Den er gennemfart af et konsortium
bestdende af ADE, ITAD og COWI

i samarbejde med Fiscus Limited
0g REPOA.

Overordnede konklusioner

Overordnet er der opnaet gode resultater
med den internationale budgetstgtte til
Tanzania, men langt fra alle forventninger
er blevet indfriet. Evalueringen fastslar,
at budgetstgtten har haft en vaesentlig
positiv effekt pa landets gkonomiske
vaekst, ligesom uddannelsesomradet og
det sdkaldte Human Development Index
— FN’s udviklingsorganisation UNDP’s
indeks for menneskelig udvikling — er
blevet styrket af budgetstgtten. Tanzania
har saledes i perioden flyttet sig fra en
placering vaesentligt under gennemsnittet
for lande i Afrika syd for Sahara til lidt
over det afrikanske gennemsnit.

Budgetstgtten har givet regeringen i
Tanzania adgang til en forudsigelig og
stabil finansieringskilde, som har gjort
det muligt at gge de offentlige udgifter
uden at gge lantagningen, og til at fa
landets gkonomi hurtigt pa benene
igen efter den globale finanskrise. Med
budgetstgtten er der sket mere end en
fordobling (nominelt) af udgifterne

til de seks sektorer, som er prioriteret
i landets fattigdomsstrategi, farst og
fremmest uddannelse og infrastruktur,
men ogsa i mindre omfang sundhed,
landbrug, energi, og vand.

Fremgangen har veeret sarligt stor pa
uddannelsesomradet, hvor adgangen,
ikke mindst for de fattigste, er blevet

stgt forbedret i evalueringsperioden.
Uddannelsessektoren har faet tilfgrt flest
ekstra midler, med det resultat at andelen
af bgrn, som gar videre fra grundskolen
(primary school) til folkeskolens sidste
del (secondary school), er steget fra

20 pct. i 2006 til 54 pct. i 2012. Ogsa
vejsektoren har set en staerkt gget tilfgrsel
af midler, hvilket har medfgrt en udbyg-
ning af det samlede vejnet pa 14 pct.

fra 2008 til 2011.

Evalueringen kan derimod ikke konstatere
nogen stgrre effekt, nar det geelder
reduktion af fattigdom malt ved indkomst.
Andelen af fattige i Tanzania opgjort pa
baggrund af indkomstniveau er kun faldet
i beskedent omfang. Evalueringen




forklarer dette med, at budgetstgtten ikke
i tilstreekkeligt omfang har fokuseret pa
de produktive sektorer, men pa de sociale
sektorer, som kun har en begraenset
umiddelbar indvirkning pa den indkomst-
betingede fattigdom.

Budgetstgtten har haft betydning som
finansieringskilde, mens den policy-
dialog, som er fgrt mellem donorlandene
og den tanzaniske regering sidelgbende
med budgetstgtten og den tekniske
bistand, som fulgte med budgetstgtten,
har veeret mindre effektiv. Policy-dialogen
har ikke i stgrre omfang pavirket regerin-
gen til at gennemfgre offentlige reformer,
og evalueringen kan ikke konstatere
nogen stgrre effekt af den kapacitets-
opbygning, som fulgte med budget-
stgtten. Regeringen i Tanzania er tilbage-
holdende med at ggre brug af internatio-
nal teknisk bistand, men foretraekker

at treekke pa lokale kraefter og forbigar
dermed en mulighed for at udnytte
internationale erfaringer pa specifikke
fagomrader. Der er dog en vaesentlig
undtagelse, idet der er sket gode frem-
skridt indenfor offentlig gkonomistyring,
hvor en raekke tiltag til at sikre gennem-
sigtighed og kontrol med offentlige midler
er blevet gennemfgrt.

Endelig fremhaver evalueringen de
forholdsvis lave transaktionsomkostnin-
ger og den hgje effektivitet, der opnas
med budgetstgtte. Den konstaterer, at
hverken projektstgtte eller faelles finansie-
ring (basket funding) kunne have givet
lige sa effektive og baeredygtige resulta-
ter, som det har vaeret muligt med
budgetstgtte. Hvis en tilsvarende finansie-
ring skulle vaere ydet i form af projekt-
eller programstgtte, ville transaktions-
omkostningerne have vaeret langt stgrre.

Baggrund

Gennem det seneste arti har Tanzania
oplevet nogle af de hgjeste vaekstrater
i Afrika syd for Sahara. Landet har for

farste gang siden uafhangigheden

oplevet langvarig, ubrudt veekst, som

nu har varet siden midten af 1990’erne.
Den arlige veekst i bruttonationalproduk-
tet er steget fra knap fire pct. om aret

i begyndelsen af 1990’erne til omkring
syv pct. arligt i 00’erne.

Evalueringen omfatter den samlede
budgetstgtte til Tanzania — dvs. bade den
generelle budgetstgtte og sektorbudget-
stgtten. Den belgb sig fra 2006 til 2012
til naesten fem milliarder dollars, eller 694
millioner dollars om aret. Budgetstgtten
udgjorde i denne periode 14 pct. af
Tanzanias offentlige budget - eller hvad
der svarer til omkring en tredjedel af al
donorbistand. Det placerer Tanzania i
gruppe med blot tre andre lande (Burkina
Faso, Mozambique og Rwanda), hvor
budgetstgtte har udgjort over 10 pct. af
det arlige offentlige budget i perioden
2004-2010.

Naervaerende uafhangige evaluering er
gennemfgrt pa vegne af Tanzanias
regering og de 14 udviklingspartnere,
herunder Danmark, som har ydet budget-
stgtte i 2006-2012. Den baserer sig pa

en omfattende analyse af baggrunds-
dokumenter og rapporter, grundige
dataanalyser — herunder gkonometriske
analyser — samt en bred vifte af interviews
og fokusgruppesamtaler.

Et hovedformal med evalueringen er at
na frem til konklusioner og anbefalinger,
der peger fremad. Den ggr saledes status
over de centrale resultater, som er
opnaet, samtidig med at den identificerer
fejl og svagheder ved den made budget-
stgtten er blevet gennemfgrt pa, for
herved at na frem til anbefalinger for
fremtiden.

Evalueringen indgar i en bredere vurde-
ring af virkningerne af budgetstgatte pa
internationalt niveau. Den bygger videre
pa erfaringer opnaet gennem evalueringer
af budgetstgtte i Mali, Tunesien og
Zambia, som blev gennemfgrt i 2011.

Delkonklusioner

Effektiv og baredygtig budgetstgtte
Budgetstgtte har vist sig som en forholds-
vis effektiv stgtteform. Det kan ikke
fastslas med sikkerhed, hvordan den
gkonomiske udvikling ville have veeret,
hvis der ikke var givet budgetstgtte.
Men hvis tilsvarende midler skulle

have varet kanaliseret som projekt- og
programstgtte, eller via falles finansie-
ring, ville transaktionsomkostningerne
vare blevet vaesentligt stgrre. Her peges
der p3, at de omkring 650 millioner
dollars, som er ydet i arlig budgetstsotte,
ville svare til at iveerksaette omkring

200 yderligere projekter og feelles
finansierede aktiviteter, hver med en
arlig tildeling pa 3-5 millioner dollars.
De ekstra transaktionsomkostninger
ved en sadan model ville vaere enorme.

Evalueringen argumenterer for, at det
ervanskeligt at sikre holdbare resultater
med gradvist stigende projektstgtte,
hvorimod finansieringen via budgetstgtte
over tid vil kunne erstattes af landets egne
skatteindkraevninger, og de eksisterende
planlaegnings- og budgetteringsprocedu-
rer vil kunne benyttes. Her bgr det ogsa
navnes, at det er lykkedes regeringen

i Tanzania at gge skatteindtaegterne
betydeligt i perioden - fra 11,5 pct. af
BNPi2005/06 til 15,8 pct.i2011/12.

Fremgang for udviklingsindeks
Tanzanias Human Development Index er
steget markant fra 0,364 i 2000 til 0,466
i 2011. Human Development Index er
UNDP’s malestok for menneskelig
udvikling, dvs. et mal for den ikke-ind-
komstafhangige fattigdom. Tanzania
har i perioden flyttet sig fra en plads
vasentlig under gennemsnittet i Afrika
syd for Sahara til lidt over det afrikanske
gennemsnit. Fremgangen har veeret sarlig
stor inden for uddannelse.

Budgetstgtten vurderes at have haft

en vasentlig positiv effekt pa Tanzanias
forbedrede Human Development Index.
Den har gjort det muligt for den tanzani-
ske regering at fastholde et hgjt niveau
af midler til udvikling gennem perioden.



Til gengzeld kan der ikke konstateres
nogen stgrre effekt, nar det geelder
reduktion af fattigdom, hvis man opggr
dette ud fra indkomstniveau. Trods store
investeringer i fattigdomsrelaterede
sektorer er der kun sket en mindre
reduktion i andelen af fattige. Andelen

ld saledes pd 35,6 pct. i 2001 og pa

33,3 pct. i 2007 - et fald af en stgrrelses-
orden, der ligger inden for den statistiske
fejlmargin. Faldet i fattigdommen er sket
i byerne, mens fattigdommen omvendt
er steget pa landet.

Stor vakst i uddannelse

De offentlige midler til uddannelses-
omradet er blevet firedoblet siden 2000,
hvilket blandt andet har bidraget til en
fortsat vaekst i tilgangen til grundskolen,
der er blevet fordoblet i samme periode,
saledes at 92 pct. af en argang i dag gar
i skole. Andelen af elever, der fortsaetter
til folkeskolens sidste del, er steget fra
20 pct. i 2006 til 54 pct. i 2012.

De ggede midler til uddannelsesomradet
har desuden resulteret i 40 pct. flere
leerere og 33 pct. flere skoler, sa fire
millioner ekstra bgrn er kommet i
grundskole og 1,2 millioner flere bgrn er
kommet i secondary school siden 2000.

Men den store vaekst i folkeskolen
legger samtidig pres pa kvaliteten —

og understreger behovet for at investere
i kvalitetsforbedringer. Saledes er den
gennemsnitlige bestaelsesprocent i
secondary school faldet til 10 pct. i 2011
- et fald fra 11,6 pct. det foregaende ar.
Andelen, der gennemfgrer, treekkes

ned af landsbyskolerne, hvor bestaelses-
procenten er pa kun 6 pct. Nar antallet
af elever, der bestar den afsluttende
eksamen pa de xldste klassetrin, allige-
vel er steget markant over tid, skyldes det

en arlig stigning i elevtilgangen pa 30 pct.

i secondary school.

Den faldende bestaelsesprocent kan
delvist forklares med et gget optag af
elever fra darligt stillede befolknings-
grupper. Evalueringen peger pa, at mange
af de nyoptagne pa skolernes aldste
klassetrin er de fgrste i deres familie

nogensinde, som har faet adgang til dette
uddannelsesniveau.

Vejnettet vokser

Vejsektoren er et andet omrade, der

har faet markant flere midler takket veere
budgetstgtten. Sdledes er Tanzanias
samlede vejnet — bade de asfalterede
veje og grusvejene — vokset fra 25.846
km i 2008 til 29.428 km i 2011. Det svarer
til en forggelse pa 14 pct., samtidig

med at kvaliteten af vejene er forblevet
konstant trods den markante udbygning.
Udbygningen af vejene ville med stor
sikkerhed ikke have varet mulig uden
budgetstgtten.

Begranset teknisk bistand

og kapacitetsopbygning

Evalueringen konstaterer, at teknisk
bistand og kapacitetsopbygning i
tilknytning til budgetstgtten stort set er
fravaerende. Det skyldes, at budgetstgtten
i Tanzania har en del ar pa bagen, og
disse indsatser spillede en stgrre rolle

i budgetstgttens tidlige faser. Fra mange
dele af regeringen meldes der om en
generel trethed over for teknisk bistand,
som har veeret en central komponent

i udviklingsbistanden op gennem
1980’erne 0g 1990’erne. Regeringen
foretraekker i dag i vid udstraekning at
benytte lokal teknisk bistand, hvilket
begraenser muligheden for at traekke

pa internationale erfaringer indenfor
specifikke fagomrader.

Ringe effekt af policy-dialog

Den policy-dialog, som er fgrt mellem
donorlandene og den tanzaniske regering
sidelgbende med budgetstgtten, ser

ikke ud til at have pavirket regeringen

til at gennemfgre stgrre reformer, selv

om evalueringen 0gsa peger pa positive
initiativer i den offentlige forvaltning,
blandt andet inden for korruptions-
bekaempelse.

Selv om policy-dialogen ikke er blevet
udnyttet til sit fulde potentiale, papeger
evalueringen, at den i et vist omfang

har pavirket den tanzaniske regerings
politikker og strategier, pa en made som
ikke ville have vaeret muligt ved projekt-

og programbistand. Endvidere peges

pa de ofte helt urealistiske forventninger
til mulighederne for gennemfgrelsen af
reformer gennem policy-dialog.

Evalueringens konklusioner ligger pa

linje med tilsvarende evalueringer af
budgetstgtten i Mali, Tunesien og Zambia,
som ogsa vurderer policy-dialogen som
mest effektiv, nér der er enighed mellem
regering og udviklingspartnere om de
politiske malsatninger, mens donorernes
mulighed for selv at fremme nye reform-
tiltag er begraenset.

Begranset reformsucces

Evalueringen peger p3, at kapacitets-
begransninger inden for stat og forvalt-
ningsapparat i kombination med de
begraensede bidrag, der er udgaet fra
policy-dialogen omkring budgetstgtten,
har betydet, at svagheder i politikudvik-
lingen og gennemfgrslen af reformer pa
en raekke vigtige omrader har kunnet fa
lov til at fortsaette. De stgrste svagheder
omfatter politikker vedrgrende fattig-
domsbekampelse, serligt inden for

de produktive sektorer, pa uddannelses-
omradet og for visse dele af den offentlige
gkonomistyring, blandt andet ngglefunk-
tioner inden for budgetudarbejdelse,
budgetudmgntning og budgetopfglgning.
Evalueringen ggr opmarksom pa, at det
nuvaerende reformprogram ikke til fulde
adresserer disse svagheder.

Der er dog visse undtagelser. Et reform-
program for den offentlige gkonomi-
styring har lgbet under hele evaluerings-
perioden - et program, som regeringen

i Tanzania har udvist et engagement i,
og hvor der er sket betydelige fremskridt,
navnlig i forhold til gennemsigtighed

og kontrol. En lov, der skal bekeempe
korruption, ”The Prevention and Comba-
ting of Corruption Act”, blev vedtaget i
2007. Ligesom The Prevention & Comba-
ting of Corruption Bureau, som er den
myndighed, der har ansvar for korrup-
tionshekaempelsen, er blevet markant
styrket. Der er ogsa tegn p3, at den
generelle budgetstgtte i kombination
med malrettet projektstgatte til institutio-
ner, der arbejder med ansvarlighed
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sasom the National Audit Office,
parlamentet og lokale myndigheder,
har skabt gget gennemsigtighed.

Anbefalinger

Evalueringen anbefaler, at udviklings-

partnerne i deres fremtidige budgetstgtte:

e Udvikler politikker og strategier for
brug af forskellige bistandsformer,
inklusiv budgetstgtte, som baserer
sig pa den viden, der nu eksisterer
om deres effektivitet.

e Skaber realistiske forventninger blandt
de, der administrerer budgetstgtten
til den rolle, som denne stgtteform kan
spille for politikudvikling og monitore-
ring i partnerregeringerne.

e Sikrer, at den praktiske handtering
af budgetstgtten lever op til partner-
skabstanken og begranser brugen af
konditionaliteter og af budgetstgtten
som politisk lgftestang til fa udvalgte
emner. Derved kan mulighederne for
en effektiv dialog maksimeres.

¢ Tilretteleegger bistandsportefgljen
og den made, hvorpa den tilknyttede
bemanding og konsulentbistand
organiseres, sa der skabes ekspertise-
omrader, som understgtter en effektiv
policy-dialog.

For regeringen i Tanzania anbefaler
evalueringen, at man:

e Koncentrerer indsatsen omkring
prioritetsomrader for derved at
styrke politikudviklingen inden for
de omrader, som har stgrst strategisk
betydning.

For yderligere oplysninger, kontakt venligst

tlf. +45 33 92 10 83 eller eval@um.dk

Rapporten er desuden tilgengelig og kan downloades
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e Samarbejder med udviklingspartnere
om at finde innovative mader at
gore brug af lokal og international
teknisk bistand til at imgdega kapaci-
tetsbegraensninger.

e Evaluerer sigtet med det nuvaerende
reformprogram for den offentlige
gkonomistyring for at finde mader at
tackle de vedvarende svagheder inden
for budgetudarbejdelsen, budgetud-
mgntningen, og budgetopfalgningen.

Desuden indeholder evalueringen en
rekke anbefalinger vedrgrende den
fremtidige tilretteleeggelse af budget-
stgtten i Tanzania og samarbejdet
mellem regeringen og donorerne.

DANIDAS KOMMENTARER

Danida er tilfreds med evalueringens

overordnede konklusion: At budgetstgtten

har haft en positiv indvirkning pa den
gkonomiske vaekst, at den har medvirket
til at skabe bedre resultater i visse
sektorer og har forbedret Tanzanias
Human Development Index. Endvidere
ser Danida positivt pa konklusionen om,
at midlerne fra budgetstgtten har banet
vej for, at regeringen i Tanzania har
kunnet fastholde et hgjt niveau af midler
til udvikling og investeringer inden for
udvalgte sektorer uden samtidig at gge
lantagningen.

Det er ogsa opmuntrende, at evaluering-
en ser tegn pa fremgang, hvad angar
reformer af den offentlige gkonomisty-
ring, navnlig i forhold til gget gennem-
sigtighed og kontrol. Det samme gaelder
evalueringens konstatering af, at andre
stgtteformer, som projektstgtte eller
faelles finansiering, ikke kunne have
givet lige sa effektive, omkostnings-
effektive og baredygtige resultater, som
det har veeret muligt med budgetstgtte.

Danida bemaerker imidlertid, at mens
der er opnaet fremskridt for den ikke-
indkomstafhangige fattigdom, har
evalueringen ikke kunnet konstatere
nogen effekt, nar det gaelder reduktion
af fattigdom malt ved indkomst.
Evalueringen forklarer dette med et
stort fokus pa de sociale sektorer,
som har en begranset umiddelbar
indvirkning pa den indkomstbetingede
fattigdom, pa bekostning af indsatsen
pa de produktive sektorer.

Danida finder fravaeret af en effektiv
policy-dialog og de begraensede frem-
skridt for centrale politiske reformer
meget skuffende. Ydermere er det -

til trods for at regeringen og udviklings-
partnerne har indledt samtaler pa hgjt
niveau om kampen mod korruption —
ikke tydeligt, at regeringen skrider til
konkret handling pa anti-korruptions-
omradet. Danida vil forstaerke indsatsen
for at styrke dette.

Danida ser den manglende effekt pa
den indkomstafhangige fattigdom som
en vigtig lektie, som ikke ma glemmes,
uanset den positive udvikling for den
ikke-indkomstbetingede fattigdom.
Videre finder Danida det skuffende, at
evalueringen ikke i tilstreekkelig grad
tager fat pa spgrgsmalet om stigende
ulighed. I en tid med steerk gkonomisk
vakst og betydelig budgetstgtte findes
de rette mulighedsbetingelser for at
tage serigst fat pa fattigdomsspgrgs-
malet, hvis der havde veeret politisk vilje
til det. Danmark vil fortsatte med at
advokere for dette i policy-dialogen.

Evalueringens konklusioner og anbefa-
linger bakkes op af Tanzanias regering,
der har nedsat en arbejdsgruppe til at
give bud pa, hvordan anbefalingerne
effektivt kan indarbejdes i den fremtidige
udmgntning af budgetstgtten. Desuden
har gruppen af budgetstgtte donorer

i Tanzania udarbejdet et falles forslag

til opfglgning.



