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Hvad er konsekvenserne i modtager-
landene, ndr donorerne stopper deres
bistandsprogrammer? Harmonerer
den mdde programmerne afsluttes pa
med principperne om partnerskab og
gensidighed i udviklingssamarbejdet?
Det er blot nogle af de spgrgsmal, der
analyseres i denne evaluering, der i
2005 blev besluttet gennemfort af fire
donorlande — Danmark, Holland, Nor-
ge og Sverige. Evalueringen er baseret
pd landestudier i Botswana, Eritrea,
Indien, Malawi og Sydafrika og pa i alt
14 exit-cases. Det er en faelles donore-
valuering, men ikke en faelles donor-
modtager-evaluering. Repraesentanter
for modtagerlandene er dog blevet
hert. Evalueringen blev gennemfart i
2007/08 af et konsortium bestdende af
ECORYS fra Holland og Chr. Michelsen
Instituttet fra Norge. Den blev ledet af
svenske Sida i samarbejde med de tre
avrige donorlande.

Overordnede konklusioner

Exit-strategier og -erfaringer tiltraekker sig
ringe opmarksomhed, og afslutningen pa
bistand eri det hele taget en forsgmt fase
af udviklingssamarbejdet. Det pd trods af

at antallet af exits er stigende og fortsat vil
stige, fordi mange donorer koncentrerer
deres bilaterale bistand pa faerre lande og
faerre sektorer. Planlagning af en forsvarlig
udfasning og overdragelse — og dermed
baeredygtighed — er snarere undtagelsen end
reglen, og en god og grundig overvagning af
exit-processen ses meget sjaldent.

Trods principper om partnerskab og gensi-
dighed blev samtlige de exit-beslutninger,
der er omfattet af evalueringen, taget af den
ene part alene — og kun i tilfeeldet Indien af
modtagerlandet. Beslutningerne blev taget,
far baeredygtigheden var sikret, og donorerne
undersggte kun i fa tilfeelde mulighederne for,
at andre donorer kunne overtage aktivite-
terne.

Der blev fundet eksempler pa vellykkede
exits, dog fortrinsvis i lande, der ikke lengere
er afhangige af bistand og har den forngdne
kapacitet til at overtage aktiviteterne. Vel-
lykkede exits byggede typisk pa realistiske
tidsplaner, grundig og flles planlaeegning
samt fleksibilitet.

Der var dog flest exits med et darligt forlgb,
iseer i lande, der stadig er afhangige af
bistand. Det fik alvorlige fglger for de bergrte
mennesker og institutioner.

Delkonklusioner

Mange grunde til og former for exits
Udviklingsbistand er pr. definition midlerti-
dig. Alligevel har der vaeret meget lidt fokus
pd, hvordan bistanden afsluttes. Faktisk

blev der i evalueringen ikke fundet klare
eksempler pa, at det ved indledningen af et
bistandssamarbejde blev diskuteret, hvordan
det skulle afsluttes. Dertil kommer, at donorer
og modtagere ved meget lidt om, hvordan
exits diskuteres og handteres uden for deres



14 casestudier

Botswana: Danmark, Norge og Sverige

Eritrea; Danmark, Holland og Sverige
Malawi: Danmark og Holland

Indien: Danmark, Holland, Norge og Sverige
Sydafrika: Holland og Sverige

egne raekker, og det gar ud over muligheder-
ne for at laere af og inspirere hinanden.

Udviklingsbistand udger en del af de politiske
relationer imellem lande og ligger under

for politiske dagsordner bade pé donor- og
modtagerside. Beslutningen om at afslutte
bistand er altid politisk, og i alle de cases,
derindgar i evalueringen, var der tale om
ensidige beslutninger, i de fleste tilfeelde
truffet af donoren. Beslutningerne som

sadan er ikke blevet evalueret, men det er
ngdvendigt at forsta de grunde, der blev givet
for beslutningerne, fordi de pavirkede den
made, exit-processen blev gennemfgrt pa.
F.eks. giver exits, der ma gennemfgres i force
majeure-situationer, typisk begraenset tid

og fleksibilitet til dialog og planlagning. En
anden afggrende faktor er, om exit-processen
finder sted i et land, der stadig er afhaengigt
af bistand.

Gik det ud over dem, bistanden skulle
hjalpe?

Afslutningen af bistanden i de lande, der ikke
lengere er afhangige af bistand, iseer i Indien
og Botswana, gav ikke anledning til stgrre
problemer. | disse lande havde regeringen
langt hen ad vejen de ngdvendige ressourcer
og kapacitet til at overtage aktiviteterne og
betale for dem.

| fattige lande, der stadig er afhangige af
bistand, er det overordnede billede mindre
positivt, og udfasningen gav i nogle tilfaelde
store problemer. Den danske udtraekning

fra Malawi med seks maneders varsel betgd
f.eks. et pludseligt hul pa 4o pct. i det samle-
de landbrugsbudget, et alvorligt tilbageslag i
udviklingen af landbrugssektoren og negative
langtidsvirkninger for landbrugsforskningen.

Det er alment accepteret, at bistand fgrst bgr
udfases, nar parterne er sikre pd, at de opna-
ede resultater er baeredygtige. Alligevel var

beslutningerne om at stoppe bistanden sjeel-

dent baseret pa, at beeredygtigheden blev
vurderet som sikret. Der var kun fa eksempler
pa udfasningsprocesser med et klart fokus pa
baeredygtighed, og i force majeure-situationer
var der stort set ikke mulighed for at lade
hensynet til baeredygtighed spille direkte ind.

Hvad blev der af donorkoordineringen?

Selv nar donorerne trak sig fra lande, der
fortsat er afhaengige af bistand, undersggte
de kun i fa tilfelde mulighederne for, at andre
donorer kunne tage over. | lyset af den megen
snak om donorharmonisering og tilpasning

er det bemaerkelsesvardigt, at de faerreste
donorer var indstillede pa eller i stand til at
overtage aktiviteter stgttet af andre donorer,
og at der ikke blev fundet eksempler pa fael-
les beslutninger blandt donorer om at afbryde
bistanden.

Deltagelse i processen

En god indikator for, hvorvidt en exit-proces
var vellykket eller ej, var omfanget af de
bergrte parters deltagelse i processen. | de
helt korte udfasninger — dvs. kortere end to
ar — blev der stort set ikke brugt kraefter pa
atinddrage eller radfgre sig med de bergrte
parter. Det er naeppe overraskende, fordi
meget sammenpressede processer, som der
ofte er tale om i force majeure-situationer,
ikke levner megen tid til og mulighed for at
kommunikere og forhandle med myndigheder
og andre bergrte parter i modtagerlandene.
Nar der omvendt blev sat en mere realistisk
tidsramme, var der eksempler p3, at alle de
bergrte parter blev konsulteret grundigt, og at
virkningen af udfasningen blev ngje overva-
get.

Fleksibilitet - opskriften pa en vellykket exit
Fleksibilitet, der ggr det muligt at respektere
og justere eksisterende aftaler, er afggrende
for at opna det partnerskab og den gensi-
dighed, der igen er en forudsatning for en
feelles planlaegning af en vellykket exit. Og
med eksisterende aftaler menes ikke blot
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underskrevne aftaler og kontrakter, men ogsa
de forpligtelser, donoren har pataget sig i
tidligere forhandlinger om udviklingssamar-
bejdet. Uden fleksibilitet i forhold til tidsram-
mer, planer og finansiering er det umuligt at
vurdere modtagernes kapacitet til at overtage
aktiviteterne, at skraeeddersy udfasningen til
de givne omstaendigheder og tage behgrigt
hensyn til de bergrte parter og til baeredyg-
tighed. | de tilfaelde, hvor donoren undlod at
lukke sin ambassade i modtagerlandet med
det samme, blev det i gvrigt opfattet som et
velkomment signal om vilje til fleksibilitet.

Kommunikation skal tages alvorligt

Den made, exit-beslutningerne blev formidlet
pa, havde indflydelse pa udfaldet, ligesom
det ogsa var afggrende, hvem der var ansvar-
lig for at overbringe beslutningen. | nogle
tilfelde patog politikerne sig ansvaret for
kommunikationen, og det blev hilst velkom-
ment. Men i andre tilfaelde blev det overladt
til embedsmand pa forskellige niveauer. De
fleste exit-beslutninger blev kommunikeret og
opfattet som beslutninger, der ikke var til for-
handling. Tidlige varsler var der fa af. Faktisk
kom beslutningen om at afbryde bistanden i
flere tilfaelde bag pé. modtagerne.

De bedste og verste eksempler

Det taetteste eksempel, evalueringen kommer
pa en vellykket exit-proces, er Danmarks
udfasning fra Indien. Den var karakteriseret
ved en hgj grad af fleksibilitet. Den havde en
meget lang tidshorisont, og bistanden steg
ligefrem i kr. og grer de f@rste ar, efter at ud-
fasningen var besluttet. Hollands udfasning
fra Malawi hgrer ogsa til blandt de vellykkede
eksempler, ikke mindst fordi Holland tillod en
meget fleksibel proces. Det viser, at vellyk-
kede exits ogsa kan finde sted i bistandsaf-
hangige lande.

Danmark star ogsa for det taetteste, man kom-
mer pa det vaerst mulige eksempel, nemlig
udfasningen fra Malawi over en periode pa



blot seks maneder. Darlig regeringsfgrelse i
Malawi blev givet som begrundelse for ud-
fasningen, men det var den danske regerings
politiske beslutning om at beskare budgettet
for udviklingsbistand, der skabte en situation
med begraensede muligheder for dialog og
fleksibilitet.

Tre forskellige exit-situationer

1.  Exitfra en force majeure-situation: Er
karakteriset ved spandte diplomatiske
forbindelser og /eller usikkerhed. For-
malet er at lukke ned pa en ordentlig
made, men sa hurtigt som muligt.

2. Exitfra etland, der er afhangigt af
bistand, under vilkar, der muligg@r
grundig planlagning: Hovedformalet
er at sikre de opndede resultater af
bistanden inden for en bestemt tids-
ramme med sarligt fokus pa baeredyg-
tigheden.

3. Exitfra etland, derikke l@ngere er
afhaengigt af bistand: Her er hoved-
formdlet ogsa at sikre de opnaede
resultater af bistanden inden for en
bestemt tidsramme med serligt fokus
pa baredygtigheden. Men her kan et
andet mal veere at styrke nye typer af
samarbejde (ikke bistand) og de bilate-
rale forbindelser.

Den vanskelige overgang til tiden uden
bistand

Tre af modtagerlandene i evalueringen, In-
dien, Botswana og Sydafrika, er ikke leengere
afhaengige af udviklingshistand. De reprae-
senterer det slutstadie, der er malet for alt
udviklingssamarbejde, og den situation kan i
princippet planlagges i god tid og i feelles-
skab. Men Sveriges beslutning i 2004 om at
seette en slutdato pa det meste af sin bilate-
rale bistand til Sydafrika i 2008 er faktisk et
af de sjeldne eksempler pa sadan langsigtet
planlagning.

Overgangen til tiden uden bistand viser sig
generelt vanskelig af flere grunde. Det er ikke
nemt at kombinere udfasningen af bistanden
med indfasningen af et nyt og bredere samar-
bejde, der er baseret pa gensidige interesser.
Der er en tendens til, at fokus skifter vaek

fra at sikre baredygtigheden af de opndede
resultater over til de fremtidige samarbejds-
relationer.

Et andet spgrgsmal er, om donorerne virkelig
har en interesse i at bevare det teette forhold,
nar bistanden ophgrer. Det er de uden tvivl
med lande som Indien og Sydafrika, men det
var de ikke i forhold til Botswana, et land med
begraenset geopolitisk betydning. Pa trods af
at regeringen i Botswana var meget interesse-
reti at bevare forbindelsen, og at iseer Norge
og Sverige ogsa havde sadanne intentioner,
mislykkedes bestraebelserne pa at bevare det
teette forhold.

Stigende behov for exit-strategier

Antallet af exit-situationer er stigende,

og det vil formentlig stige endnu mere de
kommende ar. Det skyldes ikke kun, at

flere udviklingslande bliver uafhangige af
bistand, men ogsa at mange donorer, i trad
med Paris-erklaringen, er i fuld gang med at
koncentrere deres bistand pa feerre lande og
sektorer. Det medfgrer i sig selv flere exits i
lande, der fortsat er afhangige af bistand,

og det understreger vigtigheden af at udvikle
strategier for bedre udfasning og overdra-
gelse til modtagerlandet, men ogsa for at un-
dersgge mulighederne for at fa andre donorer
eller NGO’er til at tage over. Selv om en bedre
arbejdsdeling blandt donorer bestemt har
fordele, sa gger det ogsa modtagerlandenes
sarbarhed, nar en donor traekker sig. Det bagr
donorerne tage med i deres overvejelser, nar
de treeffer beslutninger om at indstille bistan-
den og i deres exit-strategier.
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Anbefalinger
Evalueringen anbefaler bl.a.:

e Lav landespecifikke analyser forud for
udfasningen. Bilaterale donorer laver
allerede sadanne analyser, men de foku-
serer mest pa forhold, der er vigtige for at
igangsatte bistand. Nu bgr blikket rettes
imod udfasningen og overgangen til tiden
uden bistand.

e Lav retningslinier for tre forskellige typer
af exits: Exits i en force majeure-situation,
exits pa en baredygtig made og exits,
der danner overgang til andre former for
samarbejde end bistand.

e lav skraeddersyede strategier for exits i
alle force majeure-situationer.

e Udarbejd retningslinier for godt donor-
skab i handteringen af exits baseret pa
principperne om partnerskab og gensidig
ansvarlighed i trdd med Paris-erkleeringen
om mere effektiv bistand.

e Undersgg mulighederne for at tage stilling
til udfasningen allerede ved starten af
ethvert udviklingssamarbejde.

Danmark og de fem udviklingslande

Indien: Danmark besluttede efter de indiske
atomprgvesprangninger i 1998 at udfase
sin mangearige bistand til Indien over en
periode pa hele ti ar. | 2003 besluttede
Indien, at landet ikke langere ville modtage
bilateral bistand fra en raeekke mindre
donorer, heriblandt Danmark. Det fgrte til,
at udfasningen af den danske bistand blev
afkortet med tre ar. Danmark har fortsat en
ambassade i Indien og et teet samarbejde
trods afslutningen af bistandssamarbejdet.

Malawi og Eritrea: De to lande var danske
programsamarbejdslande indtil 2002, hvor
den danske regering besluttede at beskare
den danske udviklings- og miljgbistand
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med 1,5 mia. kr. Besparelsen blev fundet
ved bl.a. helt at indstille bistanden til Ma-
lawi og Eritrea — og i gvrigt 0gsa Zimbabwe.
Det skete med henvisning til korruption,
manglende samarbejdsvilje, manglende
demokratiske fremskridt og lign. i landene.
Den kortest mulige udfasningsperiode

blev valgt, nemlig de seks mdr. som stort
set alle bistandsaftaler kan opsiges med. |
Eritrea lgb den danske stgtte til retsvaesnet
dog frem til 2003 og til uddannelse frem til
2005. | begge lande blev de danske ambas-
sader lukket hurtigt.

DANIDAS

Botswana: Danmark indledte sin bistand
til Botswana i starten af 1970’erne og var i
1987 landets fierdestarste donor, men na-
ede aldrig at abne en ambassade i landet.
11994 besluttede Danmark en forholdsvis
hurtigt udfasning af sin bistand til landet,
der dog fra slutningen af 1990’erne og frem
til 2007 var blandt modtagerne af sarlig
miljgbistand fra Danmark.

Sydafrika: | 1993 besluttede Danmark at yde
sakaldt overgangsbistand til Sydafrika, og
selv om Sydafrika aldrig har faet status af
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at veere dansk programsamarbejdsland, har
den danske bistand til landet varet ganske
betydelig. Danmark har annonceret, at langt
det meste af bistanden til Sydafrika vil blive
udfaset, men der er ikke sat en slutdato pa.
Der er en dansk ambassade i Sydafrika og
stor interesse for at bevare et teet samar-
bejde, selv om bistanden udfases.

Gennemfgrelsen af Paris-erklaeringen om
harmonisering og tilpasning, der lagger op
til eget koncentration af de enkelte donorers
aktiviteter, vil naturligt fgre til, at donorer ud-
faser bistandsaktiviteter. Dette vil ogsa blive
en konsekvens af udarbejdelsen af faelles
landestrategier, der er baseret pa en stgrre
grad af arbejdsdeling mellem donorerne. Be-
slutninger om udfasning af bistandsaktivite-
ter vil som regel tage flere ar at fgre ud i livet,
og det vil vaere et vigtigt princip i det. danske
udviklingssamarbejde, at safremt dansk ud-
viklingshistand udfases af en sektor, bgr det
sikres, at andre donorer eller modtagerlandet
overtager ansvaret.

Evalueringen fremhaver bade positive og
negative udfasningserfaringer, og ikke bare

Danmark, men ogsa andre lande har laert af
erfaringerne med at udfase udviklingsbistand
til lande eller sektorer, og igangvarende dan-
ske udfasninger baserer sig i vid udstraekning
pa disse erfaringer. Det galder f.eks. den
planlagte flerarige udfasning af udviklings-
bistanden til Bhutan, Egypten, Vietnam og
Sydafrika. | Egypten, Vietnam og Sydafrika vil
bistandssamarbejdet gradvist blive erstattet
af andre former for samarbejde, herunder
ikke mindst af handelssamarbejde.

Evalueringen anbefaler, at der udarbejdes
seerlige retningslinjer, der kan anvendes i
de mange forskellige udfasningssituationer.
| forbindelse med den naeste revision af
Danidas retningslinjer for administrationen
af udviklingsbistanden, der vil finde sted i

foraret 2009, vil der blive indfgjet et sarligt
afsnit om udfasning af bistandsaktiviteter,
og der vil ogsa blive foretaget en vurdering
af, hvorvidt der er behov for at @ndre det
eksisterende format for regeringsaftaler med
modtagerlandene.



