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Budgetstptte har udgjort en voksende del
af udviklingsbistanden i de seneste ti dr,
og nu foreligger den forste storre interna-
tionale evaluering af fenomenet. Evalue-
ringen daekker perioden 1994-2004 og
omfatter syv lande, heraf de fem danske
samarbejdslande Burkina Faso, Mozam-
bique, Nicaragua, Uganda og Vietnam,
samt det tidligere samarbejdsland Malawi
og Rwanda. Formdlet med evalueringen var
at undersgge i hvilket omfang og under
hvilke omstendigheder, budgetstgtte kan
veere et relevant og effektivt redskab til at
opnad baredygtig fattigdomsreduktion og
vaekst. Evalueringen bestdr af en syntese-
rapport og syv landestudier udarbejdet af
konsulenten IDD, fra Birmingham Univer-
sitet. Styregruppen for evalueringen var
britisk ledet og bestod af mere end 20
donororganisationer, herunder Verdens-
banken, IMF og Danmark, samt partner-
landene. Evalueringen er gennemfart af et
internationalt konsortium under ledelse af
Mokoro Ltd., Oxford.

1. Hovedkonklusioner

De forelgbige erfaringer med budgetstgtte
skaber grundlag for forsigtig optimisme.
Generel budgetstgtte er et relevant og mar-
kant redskab, som kan ggre udviklings-
bistanden mere effektiv. Budgetstgtten kan
pa en baeredygtig made stgtte de nationale
fattigdomsstrategier; den kan saette stgtten
til kapacitetsudvikling i modtagerlandet i
system, isar styringen af de offentlige finan-
ser; og den kan give bistanden i et land som
helhed et kvalitetslgft, fordi den bade direkte
og indirekte er med til at sikre bedre sammen-
hang, harmonisering og tilpasning af den
samlede bistand.

Evalueringen fandt overalt vilje og kapacitet til
at leere af erfaringerne med budgetstgtten, og
dét peger i retning af, at budgetstgtte som
bistandsinstrument kan blive mere effektiv pa
sigt.

Selv om erfaringerne pa mange mader er posi-
tive, er budgetstgtte ikke noget universal-
middel. Resultaterne vil altid afhange af

kvaliteten af den nationale fattigdomsstrategi,
den skal stgtte, og budgetstgtte skal kombi-
neres med andre former for bistand.
Konklusionerne er draget med det forbehold,
at kun syv lande er undersggt, og af dem
havde de fleste kun begraensede erfaringer
med budgetstgtte. Dertil kommer, at budget-
stotte ikke i sig selv er et udviklingsprogram
eller en strategi, men et instrument, der oven
i kgbet har udviklet sig i perioden og fortsat
vil ggre det. Man kan sige, at evalueringen
har forsggt at vurdere et ’'mal i bevaegelse’,
og det er ikke sikkert, at budgetstgtten, som
den er undersggt i denne evaluering, vil blive
anvendt pa helt samme made i fremtiden.

2. Baggrund

Budgetstgtte vandt frem i anden halvdel

af 1990’erne som en reaktion pa, at andre
bistandsinstrumenter ikke havde vist sig til-
straekkeligt effektive, og den var en naturlig
folge af initiativerne til at bista de saerligt for-
galdede lande. Budgetstgtten var et led

i det nye og teettere samarbejde mellem mod-
tagerlandet og donorerne, og forventningerne
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til de fordele, budgetstgtten kan give, var —
og er —store:

e Stgrre koordinering og harmonisering
blandt donorerne

e Stgrre tilpasning til modtagerlandets syste-

mer og politik

e National opbygning af kapacitet, fordi bud-
getstgtten bruger — og dermed styrker —
nationale systemer i stedet for at opbygge
sine egne

e (Iget nationalt ejerskab og ansvarlighed

e Mere effektiv bistand og dermed hgjere
malopfyldelse, fordi transaktionsomkost-
ninger ved at yde bistanden reduceres

e Stgrre forudsigelighed af donorstgtte

e Ensamlet, national prioritering af midlerne
i modtagerlandene og dermed mere effek-
tiv brug af offentlige udgifter

3. Budgetstgtte i de syv lande

Feltarbejdet, der ligger til grund for evalue-
ringen, foregik i Burkina Faso, Malawi,
Mozambique, Nicaragua, Rwanda, Uganda og
Vietnam. De syv lande er valgt, fordi de reprae-
senterer en bred vifte af lande m.h.t. udvik-
lingsniveau og administrative systemer. Fem
af landene (Burkina Faso, Mozambique,
Nicaragua, Uganda og Vietnam) er nuvarende
danske programsamarbejdslande. Af de syv
lande har Danmark hidtil kun ydet generel
budgetstgtte til Vietham, Mozambique og for
nylig til Burkina Faso, samt til Malawi i en
begranset periode .

| alt blev der ydet 4 mia. dollars i generel
budgetstgtte til de syv lande i den periode,
1994-2004, evalueringen deaekker. Langt
hovedparten, 97 pct., blev ydet fra 2000 og
frem. Naesten halvdelen gik til Uganda. Her
udgjorde generel budgetstgtte i 2002 hele
45 pct. af den samlede udviklingsbistand til
landet.

Fire af de gvrige lande, Vietnam, Mozambique,
Burkina Faso og Rwanda, har fgrst de allerse-
neste ar modtaget budgetstgtte i et sddant

omfang, at det giver mening at evaluere resul-
taterne. | Malawi indledtes budgetstgtten i
2000, men pa et ufuldstaendigt og alt for opti-
mistisk grundlag, og den er fgrst nu ved at
komme i gang igen. | Nicaragua indledtes
koordineret budgetstgatte fgrst i 2005.

| alle syv lande var det gaeldslettelse gennem
HIPC, der gav startskuddet til donorsamarbej-
det om budgetstgtte, og Verdensbanken, EU
og IMF er —ogsa i alle syv lande — centrale
aktgrer. Alligevel er der stor forskel pa graden
af donorsamarbejde i de enkelte lande og pa
hvilke bilaterale donorer, der er involveret.

4. Delkonklusioner

De enkelte lande

Generelt er konklusionerne fra landestu-
dierne klart positive. Det gaelder dog ikke
Malawi, hvor det fgrste forsgg med budget-
stgtte var baseret pa urealistiske forvent-
ninger, og Nicaragua, hvor det er for tidligt at
konkludere noget substantielt, fordi der fgrst
for nylig er kanaliseret betydelig budgetstgtte
til landet. Indtrykkene fra Rwanda og de danske
programsamarbejdslande Burkina Faso og
Vietnam er positive, og fra Mozambique og
Uganda endog meget positive.

Afstemt efter de lokale forhold
Forberedelserne til budgetstgtten varierede
fra land til land. De fulgte ikke — og skal ikke
folge — en faelles opskrift, der var skrevet pa
forhand, men var afstemt efter de lokale vilkar.
Der blev lavet analyser af den tekniske kapaci-
tet i modtagerlandene, hvorimod analyserne
af de politiske forhold var mangelfulde, og det
har fgrt til urealistiske forventninger om hur-
tige forandringer. Budgetstgtten har vaeret
relevant, hvor den har vaeret givet, og den har
fart til betydelige forandringer i relationerne
mellem donorer og modtagerlande i retning af
”partnerskab”. Men disse forandringer skal
ikke overdrives, som det nogle gange sker—
isaer af donorerne.
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Bedre tilpasning og harmonisering

| alle syv lande har budgetstgtten bidraget til
at tilpasse bistanden til nationale, politiske
prioriteringer og systemer. Budgetstgtten bli-
ver draget ind i debatten om den arlige finans-
lov, og den bliver pr. definition udbetalt
igennem — og dermed tilpasset — modtager-
landets egne systemer, som derved styrkes.
Budgetstgtte forudsaetter — og fremmer der-
med — ogsa gget donorharmonisering.
Alligevel kan og bgr budgetstgtten harmonise-
res bedre. Den lider fortsat under donorers
forskellige regler for udbetaling mm. Med fa
undtagelser — Uganda som den klareste — er
de nationale regeringers rolle i harmoniserin-
gen begraenset.

Starre frirum til modtagerlandet
Budgetstgtten har gget modtagerlandets fri-
rum, ”policy space”, i nogle tilfaelde drama-
tisk. Det er bade sket ved at gge den samlede
bistand og ved at reducere den del af bistan-
den, der er gremaerket. Regeringen har faet
stgrre belgb, som den selv kan rade over, og
det har bl.a. betydet, at ekstra midler hurtigt
og effektivt har kunnet tildeles omrader med
akut behov. Det har ogsa betydet, at modta-
gerlandene har faet frie midler til at finan-
siere deres del af — og til at viderefgre tid-
ligere — donorfinansierede aktiviteter.

Har modtagerlandene sd ogsa benyttet frirum-
met til at lede midler til omrdder, som ikke er
sa populaere hos de internationale partnere —
donorerne? Det er der ikke noget, der tyder
pa. Der er heller ikke fundet tegn pa, at bud-
getstgtten har mindsket lysten til at inddrive
skatter og afgifter lokalt, konkluderer evalue-
ringen, men tilfgjer, at det kraever en stgrre
analyse og flere ars erfaringer med budget-
stgtten at svare utvetydigt pa dét spgrgsmal.

Budgetstptte og fattigdom

Budgetstgtte er unik pa den made, at det

er den form for bistand, der mest direkte

og uforbeholdent stgtter de nationale fattig-
domsstrategier. Budgetstgttens effekt pa
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Hvad er budgetstgtte egentlig?

Budgetstgtte er bistand, hvor donorstgtten ikke gar
til bestemte projekter eller aktiviteter, men overfgres
direkte til modtagerlandets statskasse og indgar pa
lige fod med andre midler, f.eks. skatteindteegter.
Budgetstgtte kan gives som generel budgetstgtte
eller som sektorbudgetstgatte, hvor stgtten ogsa
overfgres direkte til statskassen, men er gremeerket
til f.eks. sundhed. Denne evaluering beskaftiger sig
hovedsagelig med generel budgetstgtte.

Er budgetstgtte et nyt fenomen?

Nej. De fleste donorer — herunder Danmark — har i
adskillige ar overfgrt en del af bistanden direkte til
modtagerlandene. Tidligere var denne form for
bistand kendt som betalingsbalancestgtte.

Hvad er det nye sd?

Malet for ”gamle dages” betalingsbalancestgtte var
typisk at bringe nogenlunde balance i de makrogko-
nomiske forhold i modtagerlandet, f.eks. at bringe
inflationen under kontrol eller at rette op pa et alt
for stort betalingsbalanceunderskud. Ambitionerne

fattigdommen star og falder derfor med kvali-
teten af fattigdomsstrategierne og den made,
de gennemfgres pa. Det ggr det samtidig van-
skeligt at pege pa helt konkrete og direkte
resultater af budgetstgtten, og materialet og
tiden til rddighed for denne evaluering har
veeret for begranset til at konkludere klart.
Men det hgrer ogsa med, at selv de bedste
fattigdomsstrategier kan sta og falde med, om
de far tilfgrt midler i form af budgetstgtte.

God regeringsforelse en forudsetning
Budgetstgtte kan ikke i sig selv forandre den
politiske virkelighed i et modtagerland. Den
fungerer bedst i lande, der har en klar og
godt forankret fattigdomsstrategi, makro-
gkonomisk stabilitet og stram finansiel
disciplin. Men nok sa vigtigt er det, at budget-
stgtten forstaerker de positive tendenser, der i
forvejen er til stede.

med budgetstgtten gar meget laengere. Den er en
central del af det, der er blevet kaldt ”den nye
bistandsdagsorden”.

Hvad er mdlet?

Budgetstgtten skal fa donorerne til at harmonisere
deres bistand og bruge bistanden til at styrke de
eksisterende systemer i modtagerlandene i stedet
for at opbygge parallelle systemer til kanalisering af
bistanden og rapportering. Budgetstgtten skal ogsa

sikre, at modtagerlandet bedre kan foretage en sam-

let prioritering af alle de midler, landet har til radig-
hed, fordi en mindre del af bistanden bliver puttet i
saerlige “cigarkasser” til bestemte formal. Med skif-
tet fra betalingsbalance- til budgetstgtte er fokus
flyttet fra makrogkonomi til modtagerlandets finans-
politik og forvaltning af de offentlige ressourcer.

Hvorfor vinder budgetstptten frem nu?

De internationale tilsagn om gaeldslettelse og gget
bistand til indfrielse af FN’s 2015 Mal har banet
vejen for gget budgetstgtte. Et krav for at opna lang-
sigtet udviklingsbistand er, at landene har strategier

Men budgetstgtte kan ogsd vaere en
forudsatning for god regeringsforelse

| Rwanda blev budgetstgtten indledt pa et
tidspunkt, hvor alt skulle genopbygges efter
borgerkrig og folkemord. Regeringen viste
staerk vilje til ejerskab og styring, men vilka-
rene var sveere. Netop i den situation var
donorernes tilsagn om langsigtet budget-
stgtte en tillidserklaering og en steerk stgtte til
regeringen og de rwandiske systemer.

Budgetstptte og korruption

Nar bistanden havner i statskassen i et udvik-
lingsland, sa svaekkes donorernes mulighed
for at fglge bistandskronen til dgrs. Sadan er
dét, konstaterer evalueringen, men tilfgjer, at
budgetstgtten samtidig styrker de nationale
systemer i modtagerlandet, der skal sikre, at
alle offentlige midler bruges efter hensigten.
P& den made styrker budgetstgtte den gene-
relle kamp imod korruption, der dog ikke skal
forventes vundet lige med det samme.

for at reducere fattigdommen, PRSP’er, sa de betyde-
lige millionbelgb, mange udviklingslande far tilfgrt
deres statskasser, kommer de fleste til gode. Fattig-
domsstrategierne bliver til i et teet samarbejde med
Verdensbanken og donorerne, men modtagerlandet
har ”ejerskab” til strategierne. Fattigdomsstrategien
er en samlet plan for, hvordan et udviklingsland kan
reducere fattigdommen og realisere 2015 Malene.
Dét kan landene ikke opnd alene ved egne midler.
De har behov for yderligere finansiering og gget
bistandseffektivitet, og her kommer budgetstgtten
ind.

Giver Danmark budgetstotte?

Ja, ligesom Danmark ogsa tidligere gav betalings-
balancestgtte. | de seneste fem ar er 5-6 pct. af den
danske stgtte til nogle af de 15 programsamarbejds-
lande givet som generel budgetstgtte. | forhold til de
donorer, Danmark normalt sammenligner sig med,
udggr den generelle budgetstgtte dog en lille del af
den samlede bistand. Sektorbudgetstgtte ydes i
stgrre omfang.

Overdrevet fokus pd den offentlige sektor
Budgetstgtte er blevet kritiseret for, at den har
fokuseret for ensidigt pa at udvide, snarere
end pa at forbedre den offentlige sektor, og at
den ignorerer udviklingen af den private sek-
tor, der skal sikre vaeksten og en baeredygtig
reduktion af fattigdommen. Kritikken er beret-
tiget, men problemet skyldes ikke budget-
stgtte som sadan. Det skyldes, at den fgrste
generation af de fattigdomsstrategier, budget-
stgtten er med til at finansiere, i hgj grad har
fokuseret pa den offentlige sektor, og det har
vaeret ngdvendigt i den fgrste fase.

5. Dilemmaer

Den hjemlige opinion

Hele ideen med budgetstgtte er at give mod-
tagerlandet en stgrre del af ejerskabet, an-
svaret og indflydelsen. Lykkes det, reduceres
donorens indflydelse i sagens natur, og dono-
ren kan fa svaerere ved at tilfredsstille sit
hjemlige bagland. Det bliver vanskeligere at
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fremvise hurtige og synlige resultater af
”vores” bistand og at fremme de formal,

som donoren prioriterer. Donorerne kan dog
fortsat ggre deres indflydelse geeldende i

den lgbende dialog med modtagerlandet og

i udformningen af de fattigdomsstrategier, der
ligger til grund for budgetstgtten. Desuden
kan formal og omrdder, som en donor priorite-
rer, fremmes ved at kombinere budgetstgtten
med malrettet brug af teknisk bistand. Og det
er der brug for. Bekeempelse af fattigdom er,
noterer evalueringen, ofte hgjere prioriteret af
donorer end af modtagerlandets regering.

Nem - og fristende — at skrue pd
Budgetstgtte kan ogsa fare til det dilemma, at
donoren bliver identificeret med og skal for-
svare alt, hvad modtagerlandets regering siger
og gor. Det har medfgrt forskellige initiativer
til at stille betingelser for og/eller begranse
den helt frie brug af budgetstgtten. Nogle af
initiativerne kan fungere, men evalueringen
advarer imod at ggre udbetalingen af budget-
stgtten direkte afhangig af, at modtager-
landet opndr bestemte resultater, fordi
manglende succes kan skyldes forhold, mod-
tagerlandet ikke har indflydelse pa. Den adva-

DANIDA’S KOMMENTARER

Den fulde evalueringsrapport kan rekvireres
gratis hos: DBK, Mimersvej 4, 4600 Kgge,
tlf. 32 69 77 88, salg@dbk.dk

rer ogsd imod at bruge budgetstgtten til at
skrue hurtigt op og ned for bistanden, som
det skete i Uganda i 2005, da flere donorer var
utilfredse med den politiske udvikling. Det
svakker den tillid og den forudsigelighed,
som er en af ideerne med budgetstgtte.

6. Anbefalinger

Overordnet anbefaler evalueringen, at bud-
getstgtte bar introduceres gradvist, fglge
DAC’s ’god praksis’, og tilpasses en afvejning
mellem sektortilgange og generel budget-
stgtte. | gvrigt anbefales bl.a.:

e Kvaliteten af de offentlige serviceydelser
bgr gives mere opmarksomhed og analyse-
res lgbende. For at sikre baeredygtighed bgr
donorerne overveje langtidsstrategier for
finansiering af de globale udviklingsmal.

e Der bgr knyttes faerrest mulige betingelser
til udbetalingen af budgetstgtte, og evt.
betingelser bgr vaere aftalt med regeringen.

e Donorerne bgr ikke benytte budgetstgtten
til med kort varsel — og i flok — at skrue op
og ned for bistanden i tilfelde, hvor rege-
ringen f.eks. ikke sikrer makrogkonomisk
stabilitet. Gradueret respons, og aftalte

For yderligere oplysninger, kontakt venligst

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

Rapporten er desuden tilgengelig og kan downloades
fra: www.evaluation.dk
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procedurer for sddanne situationer bgr
ivaerksaettes.

e Budgetstgtten bgr kombineres med mal-
rettet teknisk bistand for at styrke de ind-
teegtsansvarlige institutioner. Mal for
skatteindtaegter bgr overvages.

e Donorerne bgr fortsat have fokus pa at
styrke gennemsigtigheden af og ansvarlig-
heden over for brugen af alle offentlige
midler i modtagerlandene, herunder
bistandsmidlerne. Donorerne bgr stgtte og
benytte modtagerlandenes kapacitet til at
kontrollere misbrug og korruption.

e Brug af budgetstgtte fordrer, at donorerne
indgar i et langsigtet partnerskab med
modtagerlandene og styrker deres lokale
tilstedevaerelse i modtagerlandene.

e Brug af budgetstgtte fordrer gensidig tillid,
feelles ansvarlighed, og felles overvag-
ningsinstrumenter. Uafhaengig vurdering af
bistandsindsatsen kan spille en vigtig rolle.

Generel budgetstgtte er en pakke, der udover
pengeoverfgrsler til modtagerlandets stats-
kasse til finansiering af fattigdomsstrategien
omfatter dialog om politik, enighed om betin-
gelser om reformer og ressourcer, mekanis-
mer for effektivisering af den samlede
udviklingsbistand, monitorering — af aftalte
malsatninger og om de offentlige budgetter
nar ud til de fattigste — samt ikke mindst kapa-
citetsopbygning til fremme af en mere effektiv
offentlig forvaltning og korruptionsbekam-

pelse. Rapporten konkluderer, at det er den
samlede pakke, der under de rette forhold og
sammen med andre bistandsformer, giver
gode resultater.

Danida mener, at evalueringsrapporten udger
et relevant og grundigt stykke arbejde med en
raekke gode anbefalinger til, hvordan den
internationale udviklingsbistand kan effektivi-
seres. Danida er aben over for at anvende
generel budgetstgtte i en kombination og

samspil med andre bistandsformer og vil sgge
at forbedre indsatsen pa baggrund af rappor-
tens anbefalinger. Danida vil afggre relevan-
sen, omfanget og den konkrete udmgntning af
generel budgetstgtte fra samarbejdsland til
samarbejdsland pa basis af grundige analyser.



