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Evalueringen analyserer dansk
bistand til fred og sikkerhed,
regional integration og demo-
kratisering i Det sydlige Afrika
i perioden 2003-07, hvor den
danske bistand omfattede ca.
30 projekter og statte pd i alt
omkring 200 mio. kr. Statte
gennem danske NGO’er er ikke
omfattet af evalueringen, der
blev foretaget i 2008 af et
uafhaengigt konsulenthold og
koordineret af Kabell Konsul-
ting. Den bygger pd analyser af
dokumenter og interviews med
institutioner og organisationer,
der har modtaget stotte, samt
andre donorer i regionen.

Overordnede konklusioner

Det, der slog evalueringsholdet mest, er,

at Danmark har oparbejdet en stor politisk
kapital i Det sydlige Afrika, som det er veerd at
varne om og udvikle. Denne goodwill bygger
pa det langvarige og gensidigt forpligtende
partnerskab, som er selve grundstenen i
dansk udviklingsbistand. Modtagerne omta-
ler Danida som en palidelig og aben partner,
der giver sin stgtte uden alt for mange
betingelser og bureaukratiske procedurer. For
at bevare denne goodwill er der behov for en
rekke justeringer af bistanden, ligesom det
er ngdvendigt at revidere og videreudvikle
strategier og administrative procedurer for

at sikre, at den danske stgtte pa effektiv vis
forer til de gnskede resultater.

Danmark har fokuseret pa omrader - fred,
sikkerhed og demokratisering — hvor det giver
god mening netop at give regional bistand.
Det er ogsa omrader, som er yderst relevante
i forhold til regionens behov og i trad med
prioriteringerne i dansk bistand. Der blev ikke

fundet eksempler pa direkte dansk stgtte til
regional gkonomisk integration.

Den danske stgtte er gaet til en lang raekke
toneangivende institutioner og projekter med
det formal at indsamle viden og dokumen-
tation og udveksle erfaringer i regionen. Det
vurderes i mange tilfaelde at have givet gode
resultater, selv om dokumentationen om virk-
ning pa langere sigt endnu er sparsom.

Der har manglet en klar strategi for den dan-
ske indsats, og den har derfor i nogle tilfeelde
veeret for spredt. En ny strategi for dansk
regionalbistand til Det sydlige Afrika bgr sikre
en mere fokuseret dansk indsats, et bedre
samarbejde med andre donorer i regionen og
et svar pa, hvordan Danmark kan medvirke

til at styrke regionens vigtigste, men hidtil
meget svage samarbejdsorganisation, SADC.

Baggrund

Danmarks engagement i Afrika gar langt til-
bage, og specielt Det sydlige Afrika har i artier



De ti nggleinstitutioner, der har modtaget regional Danida-stgtte
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Electoral Institute of South Africa (EISA)
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vaeret en dansk prioritet, som i tiden med
apartheid havde en sarlig politisk dimension.
Med Sydafrikas overgang til demokrati i 1994
blev vejen banet for, at landet som regionens
svaervagter nu kunne komme til at spille en
konstruktiv rolle i regionen. Danmark indledte
et bilateralt bistandsprogram i Sydafrika og
vedtog i 1997 en ny strategi for den regionale
bistand, der fortsat skulle have fokus pa fred
og sikkerhed, regional integration og demo-
kratisering. Den danske regionale bistand til
Det sydlige Afrika er blevet evalueret en gang
tidligere — i 2003 — og denne nye evaluering
fokuserer derfor pa perioden 2003-07.

Delkonklusioner

Svag regional ramme

Selv om landene i Det sydlige Afrika har
mange ligheder, er de ogsa meget forskellige
pa mange punkter, og Det sydlige Afrika er pa
mange mader en diffus region med mange og
dybe indbyrdes modsatninger. Hertil kom-
mer, at den vigtigste regionale samarbejds-
organisation, SADC, er meget svag. Danmark
giver ikke direkte stgtte til SADC indenfor
omraderne dakket af evalueringen. Det ggr
de fleste andre donorer i gvrigt heller ikke.
Danida — og andre donorer — arbejder i stedet
gennem en raekke forskellige individuelle
institutioner med regionalt fokus uden for
den formelle SADC-struktur med henblik pa at
opbygge regional kapacitet pa nggleomrader.

Et fornuftsagteskab

Mange af de stgttede institutioner er syd-
afrikanske, og man kan ligefrem tale om et
fornuftsaegteskab mellem donorerne og de
mange NGO’er og forskningsinstitutioner i Det
sydlige Afrika — og serligt i Sydafrika. Nogle
af modtagerne af stgtten synes at satse pa

de regionale aktiviteter som en metode til at
bevare donorstgtte i en tid, hvor Sydafrika
selv er ved at blive sa rigt, at landet snart ikke
laengere vil modtage udviklingsbistand. Der er
endda adskillige eksempler pa sydafrikanske
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regeringsinstitutioner, der fglger samme stra-
tegi. Og donorerne far gennem deres direkte
stgtte til enkeltinstitutioner mulighed for at
stgtte omrader, de prioriterer hgjt: demokrati,
menneskerettigheder, ligestilling, fred og
sikkerhed.

SADC’s omtumlede historie

SADC blev dannet i 1980 af ni sakaldte
”frontlinjestater” for at koordinere kampen
for demokrati i Sydafrika. Organisationen
hed dengang “Southern African Develop-
ment Co-ordination Conference” (SADCC).
De demokratiske omvaltninger i Sydafrika
fra1990 @&ndrede fuldsteendigt ammerne
for organisationens virke. Sydafrika blev
medlem i 1992, og organisationen skiftede
navn til ”Southern African Development
Community”. SADC havde oprindeligt en
meget decentral struktur med 21 sektor-
kontorer spredt i 12 forskellige lande, men

i 2001 blev administrationen samlet i Bot-
swanas hovedstad Gaborone. | 2003 beslut-
tede SADC og en gruppe donorer med faste
reprasentationeri Gaborone — Danmark var
derfor ikke med — at etablere en fast ramme
for samarbejdet, og det kulminerede i 2006
i Windhoek-erklzringen, hvor donorerne
bl.a. forpligter sig til at opbygge SADC’s
kapacitet.

SADC er en svag organisation af flere grun-
de: Det er uklart, hvad Det sydlige Afrika
egentlig er. F.eks. er Tanzania medlem, men
orienterer sig stedse mere mod Det gstafri-
kanske Fallesskab. Giganten Sydafrika, der
kunne agere motor for et steerkt regionalt
samarbejde, har lagt stgrre energi og poli-
tisk prestige i at fremme initiativer, der deek-
ker hele Afrika, Den Afrikanske Union og the
”New Partnership for Africa’s Development”
(NEPAD), hvis sekretariat ligger i Sydafrika.
Endelig mangler der helt overordnet klare
og feelles mal for, hvor langt det regionale
samarbejde skal ga.

Ingen dansk strategi for regional bistand
Med den veegt, Danmark laagger pa regional
bistand, er det overraskende, at Danmark
aldrig har udarbejdet en egentlig strategi for
regional bistand. Der findes en strategi for
Danmarks regionale bistand til Det sydlige
Afrika, men den stammer helt tilbage fra 1997
og er aldrig blevet opdateret, selv om det
blev anbefalet i evalueringen fra 2003. Der
er overvejelser om den regionale bistands
rolle i det danske Afrika-program for Fred fra
2004 og i Afrikastrategierne fra henholdsvis
2005 0g 2007, men de ggr det ikke ud for en
egentlig strategi.

Merkbar, men spredt virkning

Der er kun i begraenset omfang foregaet en
systematisk indsamling og dokumentation

af virkningen af de danskstgttede projekter,
men det generelle indtryk er, at de har veeret
relevante og har fgrt til mange konkrete resul-
tater som tr&ningsprogrammer, forsknings-
publikationer m.m., og at de har medvirket til
at opbygge lokal kapacitet, pavirket vigtige
politiske beslutninger og gget bevidstheden
om demokrati, fred og stabilitet i regionen.

Den danske stgtte har bidraget til at styrke
institutioner og net\/aerk, der regnes blandt
de vigtige aktgrer i opbygningen af viden i Det
sydlige Afrika om demokrati, god regerings-
fgrelse og sikkerhed. Pa den made har den
regionale bistand givet Danida mulighed for
at stgtte omrader, som er centrale for udvik-
ling i regionen, og som Danida ikke i samme
omfang kunne have gvet indflydelse pa via
direkte bilateral bistand.

Stotte uden klar systematik

Den danske stgtte er gaet til en raekke institu-
tioner, tenketanke, akademiske institutioner,
fortaler-NGO’er samt uafhangige analyse- og
traeningsinstitutter. Faelles for dem er, at de
indsamler viden, dokumentation og erfaringer
inden for omraderne demokratisering, fred og
sikkerhed. Nogle af de stgttede institutioner



SADC’s medlemslande:

Zambia, Zimbabwe, Botswana, Swaziland,
Lesotho, Mozambique, Angola, Tanzania, Ma-
lawi, Namibia, Sydafrika, Mauritius, Seychel-
lerne, Madagaskar og DR Congo.

erregionale i egentlig forstand, andre kan
snarere betegnes som sydafrikanske med
aktiviteter i regionen.

Danmark har bade givet projekt- og drifts-
stgtte, men uden nogen langsigtet strategi
for eller planlagning af stgtten. Det giver
fleksibilitet og mulighed for at reagere hurtigt
pa akutte behov og problemer. Men det med-
farer ogsa store administrative omkostninger,
og manglen pa konsekvente strategiske ret-
ningslinjer reducerer virkningen af indsatsen.

African Charter med dansk fingeraftryk

Det blev betragtet som en landevinding

for demokrati og frie valg i Afrika, da Den
Afrikanske Union i 2007 vedtog ”The African
Charter on Democracy, Elections and Gover-
nance”. Forud var gaet en lang proces, deri
hgj grad blev drevet af danskstgttede insti-
tutioner i Det sydlige Afrika. Udviklingen af
dokumentet blev igangsat pa en danskstgt-
tet konference i 2002, som den — ligeledes
danskstgttede — sydafrikanske Uafhangige
Valgkommission (IEC) var vart for, og en
anden institution, Electorate Institute of
South Africa (EISA), som blev etableret med
Danidastgtte, var med sin mangearige prak-
tiske erfaring med stgtte til valg i regionen
med til at udvikle indholdet af ”The African
Charter”.

Langvarige partnerskaber, men ingen strate-
gier for dem

Helt i trad med principperne for dansk udvik-
lingsbistand har samarbejdet med de fleste
institutioner varet i mange ar. Der er opbygget
et grundigt gensidigt kendskab og tillidsfor-
hold, og Danidas langvarige engagement og
vilje til at tilpasse stgtten til @ndrede behov
veerdsaettes. Men der mangler klare retnings-
linjer for, hvem der skal stgttes og hvordan.
Spgrgsmalet om, hvorvidt Danida f.eks. skal
yde projekt- eller driftsstgtte, overlades ofte
tilembedsfolk pa ambassaden, og det rum-

mer en risiko for forskelsbehandling baseret
pa tilfeldigheder.

Projektdokumenterne er typisk meget kortfat-
tede og begrunder sjzldent stgtten med
henvisning til en bestemt Danidastrategi eller
politik. De indeholder oftest standardformu-
leringer om fattigdom, sikkerhed og demo-
kratisering og angiver kun i meget begranset
omfang preacise indikatorer for den forven-
tede virkning af stgtten.

Projekt- eller driftsstatte

Den danske stgtte er overvejende ydet som
projektstgtte, kun en mindre del som generel
stgtte til driften af institutionerne. Det til
trods for at projektstgtte i diskussionen om
bistandsformer anses for at have en raekke
alvorlige ulemper, og at de stgttede institutio-
ner selv foretraekker driftsstatte.

Det kraever en grundig forudgdende analyse
at give en institution driftsstgtte, og med de
mange forskellige institutioner, Danida stgt-
ter, er det ikke realistisk at give driftsstgtte
til alle. Danida kunne dog overveje at gge

sin driftsstgtte, men koncentrere den om en
handfuld institutioner, baseret pa grundige
analyser og aftaler — gerne i samarbejde med
andre donorer — mens projektstgtten fortsat
bruges til andre.

Stor administrativ byrde

De mange institutioner og enkeltprojekter,
Danida stgtter pa forskellige mader og med
forskellige bevillinger, stiller enorme krav til
embedsmandene pa ambassaden i Sydafrika
og i Udenrigsministeriet i Kebenhavn. Hertil
kommer, at ansvaret ikke altid er klart fordelt
mellem ambassaden og ministeriet. Det

kan give yderligere forvirring om linjeni en i
forvejen kompliceret administration, og der
er eksempler pa, at institutioner, der har faet
afslag pa dansk stgtte pa ét niveau, har faet
stgtte ved at sgge pa et andet niveau.
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Den store administrative byrde taler ogsa
for, at Danida styrker sit fokus og engagerer
sig staerkere med faerre institutioner baseret
pa klare aftaler og kriterier. Danida kan ogsa
veelge at delegere ansvaret for en del af sin
stette til andre donorer og/eller ggre gget
brug af flerarig driftsstgtte frem for kortsigtet
projektstatte.

Og overbebyrdede partnere

Ogsa mange af de institutioner, Danida
stgtter, er overbebyrdede og svage. De far
typisk projektstgtte fra flere donorer, som de
skal servicere med forskellige ansggninger,
regnskabs- og afrapporteringssystemer m.m.,
men stort set ingen driftsstatte, der satter
dem i stand til at opbygge deres egen kapaci-
tet. Mange af de problemer, Paris-erklaeringen
om effektivitet af udviklingsbistand tager fat
pa, synes saledes ogsa at eksistere i det ”mi-
kromiljg”, som er udviklet mellem donorer og
institutioner i Det sydlige Afrika: De regionale
institutioner keemper med de mange donorers
forskellige systemer, skiftende prioriteringer
blandt donorerne, en ukoordineret dialog
m.m. Samtidig klager donorerne bl.a. over, at
de regionale institutioner er for ufokuserede
og breder sig over alt for mange aktiviteter.

Fremtiden: SADC’s rolle skal afklares

SADC er regionens vigtigste samarbejdsorga-
nisation. Det er fortsat en meget svag orga-
nisation, selv om en reform i 2001 samlede
SADC’s administration i Botswanas hoved-
stad Gaborone, og Windhoek-erklaringen
fra 2006 lagde grunden til et mere fremad-
rettet samarbejde mellem SADC og de mest
centrale donorer i trad med principperne i
Paris-erklaringen. Der er i hgj grad brug for
donorstgtte — ogsa fra Danmark - til at styrke
SADC’s svage kapacitet, men det kraever, at
ogsa medlemslandene i SADC er parate til at
engagere sig mere forpligtende i organisa-
tionens udvikling, sa det bliver medlemslan-
dene - og ikke blot donorerne — der driver
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SADC’s kapacitetsopbygning og styrkede
regionale rolle.

| gjeblikket er SADC for svag til at baere en
voldsomt forgget bistand, og derfor bgr Dan-
marks regionale bistand til Det sydlige Afrika
fortsat folge det andet spor, nemlig engage-
ment i og stgtte til andre centrale regionale
aktgrer.

Anbefalinger

Evalueringens centrale anbefalinger er, at
Danmark bgr:

DANIDAS

e Revidere sin strategi for den regionale
bistand til Det sydlige Afrika

e Klarggre rationalet for og metoderne i
regional bistand

e Udvikle en klar strategi for et skifte fra ad
hoc-stgtte til mange forskellige institutio-
ner til mere strategisk og fokuseret stgtte
til faerre institutioner med gget vaegt pa
driftsstgtte

e Qverveje mader at stgtte SADC pa som
organisation pa basis af principperne i
Windhoek-erklaeringen

e Qverveje innovative metoder til at stgtte
Sydafrika som det lokomotiv, der kan
drive den regionale udvikling videre

Evalueringens konklusioner og anbefalinger
er generelt relevante og vil indga i overvejel-
serne om udformningen af den fremtidige re-
gionale bistand til Det sydlige Afrika, og nogle
af evalueringens anbefalinger er allerede ved
at blive gennemfgrt.

Der er et klart behov for et teet samarbejde
mellem donorerne for at sikre den bedst
mulige koordination af den regionale udvik-
lingsbistand. Der vil fra dansk side blive taget
initiativ til at styrke dialogen med de andre
donorer, og der vil blive organiseret mgder
mellem de donorer, der stgtter de samme
regionale organisationer. Der vil samtidig i
Isbet af 2009 blive taget initiativ til, at der
udvikles strategiske retningslinjer for den
regionale bistand baseret pa principper om

stgrre fokusering, komplementaritet og et
mere langsigtet samarbejde. Der vil samtidig
blive foretaget en gennemgang af admini-
strationen af den regionale bistand til Det
sydlige Afrika med henblik pa at afklare evt.
uklarheder, herunder af ansvarsfordelingen
mellem Udenrigsministeriet i Ksbenhavn og
den danske ambassade i Sydafrika.

Evalueringen peger pa, at der ikke foreligger
systematisk dokumentation for de opnaede
resultater. De fremtidige aftaler med de
stgttede institutioner vil fa et staerkere fokus
pa resultater, og de anvendte metoder til at
vurdere opnaede resultater, vil eksplicit blive
beskrevet i aftalerne.

Donorernes forhold til SADC er pavirket af
SADC’s manglende engagement i regionale
freds- og sikkerhedsspgrgsmal. Fra dansk
side vil man fortsatte en tostrenget strategi,
hvor man vil samarbejde med SADC dels
gennem de stgttede regionale institutioner
og dels etablere et konstruktivt samarbejde
direkte med SADC.‘



