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Feellesevalueringen af fem donorlan-
des indsatser imod korruption daek-
ker perioden 2002-09 og bygger pa

landebesgg i og studier af fem lande:

Bangladesh, Nicaragua, Tanzania,
Vietnam og Zambia. Landebesggene
fandt sted i perioden fra november
2009 til april 2010. Bag evaluerin-
gen stdr Instituttet for Evaluering af
Internationalt Udviklingssamarbejde
(SADEV, Sverige), Den Asiatiske Ud-
viklingsbank (ADB)) og de statslige
bistandsorganisationer i Danmark
(Danida), Norge (Norad), Storbritan-
nien (DfID) og Sverige (Sida). Norad
ledede donorgruppens arbejde med
koordinering af evalueringen, der er
foretaget af de britiske konsulent-
firmaer ITAD og The Law & Develop-
ment Partnership Limited (LDP) i
samarbejde med konsulenter fra de
involverede lande.

Overordnede konklusioner

Korruption er inden for de seneste ti

ar rykket hgjere op pa den politiske
dagsorden og diskuteres nu meget
mere abent end tidligere i bade do-
nor- og i udviklingslande. Det skyldes
ikke mindst de nye principper for
udviklingsbistand, der blev formuleret
i Paris-erklaeringen fra 2005. | forlaen-
gelse af disse principper kanaliserer
donorerne en stadig stgrre del af deres
bistand gennem partnerlandenes egne
systemer, hvilket har fgrt til gget fokus
pa disse systemer og deres svagheder.
Sammen med ratificeringen af FN’s
Antikorruptions-Konvention (UNCAC)
har det bidraget til, at donorerne har
gget deres indsats imod korruption og
for god regeringsfarelse.

Evalueringen konkluderer, at dono-
rernes konkrete stgtte til at bekaeempe
korruption i varierende grad har vaeret
relevant og effektiv. Blandt andet har

den medvirket til at styrke institutio-
ner og systemer i alle de fem lande,
evalueringen omfatter. Donorerne har
ogsa bidraget til at &2ndre bevidstheden
om korruption i partnerlandene og haft
en positiv indflydelse pa dagsordenen
mht. korruptionsbekaempelse i de
forskellige lande. Der peges dog ogsa
pa en raekke begraensninger, bl.a. at de
positive resultater ikke afspejles i fald i
korruptionen i nationale data og indek-
ser, men det, at korruption nu diskute-
res mere abent, ses som et tegn pa, at
en proces er sat gang, som donorerne
kan bidrage yderligere til. Evalueringen
fremhaver adskillige eksempler p3, at
graesrgdders overvagning af myndig-
heder har styrket lokal ansvarlighed,
og den peger pa, at afslgring af sma og
store korruptionsskandaler kan vere et
sundt tegn pa, at korruption nu oftere
kommer frem i lyset.

Men risikoen for misbrug af bistanden
er fortsat betydelig, og forskellige skan-




daler, der involverer misbrug af bistand,
understreger, at der er behov for yder-
ligere at styrke og forbedre indsatsen
imod korruption. Korruption udryddes
saledes ikke med en snuptagslgsning.
Det kraever en langsigtet indsats at
styrke institutioner, regeringsfgrelse

og det folkelige pres imod korruption i
partnerlandene.

Baggrund

Evalueringen tager udgangspunkt i FN’s
Antikorruptions-Konvention (UNCAC)
fra 2003, som alle donororganisationer-
ne bag evalueringen har tilsluttet sig.
De fem partnerlande, som evalueringen
daekker, er udvalgt, sa forskellige for-
hold er repraesenteret (politiske vilkar,
donorindsatser, civilsamfundsforhold
osv.). Feelles for dem er dog, at korrup-
tion anses for udbredt.

Evalueringen understreger, at det
kraever andet og mere end specifikke
anti-korruptionsindsatser at bekaempe
og forebygge korruption. Den stgtte,
der ydes under brede overskrifter som
’god regeringsfarelse’ (f.eks. styrkelse

af den offentlige, finansielle administra-

tion) og ’styrkelse af civilsamfundet’, er
uhyre vigtig, og de indsatser har evalu-
eringen derfor ogsa kigget pa.

Derudover er der i hvert af de fem lande
udvalgt en sektor eller et omrade, hvor
de fem donorers konkrete indsats for at
reducere korruptionen er analyseret. |
Bangladesh er der set pa grunduddan-
nelse, i Nicaragua pa naturressourcer,

i Tanzania pa generel budgetstgtte, i
Vietnam pa infrastruktur pa landet, og
endelig blev der set pa sundhedssekto-
ren i Zambia.

Delkonklusioner
Paris har sat gget fokus pa korruption

Evalueringen fremhaver, at vedtagel-
sen af FN’s Antikorruptions-Konvention

(UNCAQ) i 2003 og Paris-erklaringen
om mere effektiv bistand fra 2005

har bidraget til at @ndre donorernes
fokus pa korruption og tilgang til dens
bekaempelse. Donorerne har bl.a. gget
deres stgtte til forbedring af partner-
landenes offentlige forvaltning og
administration. Sidelgbende er tidligere
tiders projektbistand gradvist blevet
aflgst af mere program- og budget-
stgtte, og donorerne har styrket deres
interne politik pa korruptionsomradet.
Det har den afledte effekt, at kampen
imod korruption ikke blot handler om at
undga misbrug af donorernes ’egne’ bi-
standsmidler, men i stigende grad ogsa
om generelt at forebygge korruption i
partnerlandet, bl.a. ved at fremme god
regeringsfgrelse.

@get fokus pa korruption

rummer ogsa farer

Evalueringen understreger, at dono-
rernes ggede fokus pa korruption og
risikoen for svagheder i partnernes
egne systemer kan fa dem til at agere
pa en made, der strider imod inten-
tionerne i Paris-erklaeringen. F.eks.

har donorer trods deres principielle
tilslutning til Paris-erklaeringen valgt at
kanalisere bistand gennem parallelle
projektenheder i et forsgg pa at sikre
kontrollen med ’deres’ bistand. Der er
ogsa eksempler pa, at donorerne for at
undga korruption stiller store ekstra-
krav om rapportering til partnerlande-
nes i forvejen overbebyrdede systemer.
Det kan vaere ngdvendigt at skaerpe
kravene, men hvis donorerne ggr det, er
det vaesentligt, at donorerne sikrer den
indbyrdes koordination af kravene.

Stgtten er tilpasset landenes prioriteter
Evalueringen konstaterer, at dono-
rerne har tilpasset deres indsatser til
partnerlandenes egne prioriteringer i
kampen mod korruption og fattigdom
og fremme af god regeringsfgrelse.
Donorerne har ogsa medvirket positivt
til mere bredt at szette fokus pa kor-

ruption i partnerlandene og har hjulpet
dem med at udvikle nationale strate-
gier imod korruption. Donorstgtten til
antikorruptionskontorer og —enheder
vurderes som relativt effektiv, selv

om det har kraevet mere tid og flere
ressourcer end forventet at opbygge
deres kapacitet. Det viser sig imidlertid,
at deres succes eller fiasko afhanger
mindre af donorstgtten end af interne
faktorer i partnerlandet som adgang til
kvalificeret arbejdskraft, steerk ledelse
og velfungerende domstole.

Donorstgttede programmer har bidra-
get til at styrke gkonomistyringen i den
offentlige sektor i alle fem partnerlan-
de. F.eks. har stgtte til IT-systemer bi-
draget til at forbedre gennemsigtighed
og i Zambia bl.a. til, at adskillige ’spg-
gelsesarbejdere’ kunne stryges fra de
offentlige lgnningslister. Stgtten til at
styrke rigsrevisionen har veeret seerligt
relevant og effektiv. Men fremskridtene
sker langsommere end forventet, og
alle landerapporterne forteeller, at den
interne revision i partnerlandene fortsat
er svag. Der peges ogsa pa, at det ikke
altid i tilstreekkelig grad er sikret, at
stgtten tilpasses de specifikke forhold i
et land eller en sektor.

Behov for bedre forarbejde

Korruption er et kompliceret faenomen,
der tilmed optraeder meget forskelligt
fra land til land. Alligevel kan evaluerin-
gen konstatere, at donorerne ikke laver
tilstraekkeligt grundige analyser af ud-
bredelsen af korruption og af, hvad det
er, der driver korruption. Manglen pa
solid viden bidrager ifglge evalueringen
til en tendens til at traeekke den samme
opskrift op af skuffen uanset land og
sektor. Samtidig finder evalueringen,

at vaesentlige faktorer ofte overses
eller underbelyses, som f.eks. den
’lille’ korruption, forbindelsen mellem
korruption og fattigdom, korruption i
den private sektor og i forbindelse med
private, udenlandske investeringer.



Korruption er et vidt begreb

Der findes flere forskellige definitioner af, hvad korruption egentlig er.

| evalueringen er den brede definition, ‘misbrug af betroet autoritet til
ulovlig vinding’, brugt, fordi evalueringen forsgger at daekke alle former for
korruption: Bade i den offentlige og den private sektor, den ’store’ og den
lille’ korruption osv. Det er generelt anerkendt, at korruption — og dermed

effekten af indsatsen imod korruption — er vanskelig at male. Det skyldes

Evalueringen finder, at mange donorer
mangler en samlet anti-korruptions-
politik, der ville kunne styrke sam-
menhangen mellem indsatserne imod
korruption i partnerlandene og internt

i donororganisationerne. Danidas anti-
korruptionspolitik fremhaves som den
mest dekkende og sammenhangende
blandt de involverede donorer og derfor
som et eksempel til efterfglgelse.

Sammenhang mellem indsatser ikke
prioriteret hgjt nok

Evalueringen giver eksempler pa, at det
har virket positivt, nar donorerne har
stgttet og styrket samspillet mellem
forskellige institutioner, men finder
samtidig at netop dette samspil ikke
har faet tilstraekkelig opmarksomhed.
Bangladesh-rapporten navner for
eksempel, at donorerne har forsgmt at
styrke samarbejdet mellem de mange
forskellige institutioner, som spiller
en vigtig rolle i kampen mod korrup-
tion. Donorerne kritiseres for at have
underprioriteret stgtten til at styrke
domstolenes integritet pa trods af, at
korruption netop i retsvaesenet i flere
lande er et stort problem. Ogsa skat-
temyndighederne burde i flere lande
have faet stgrre opmaerksomhed fra
donorerne.

Generelt har donorerne styrket deres
indbyrdes koordinering i kampen mod
korruption ved hjzlp af faelles program-
mer og udveksling af analyser, men de
kunne ggre mere for at sikre, at deres
indsatser understgtter hinanden.

Stgtte til vagthunde giver resultater
Donorstgtte til civilsamfundsorganisati-
oner relateret til bekeempelse af korrup-
tion vurderes generelt som effektiv, selv
om der ogsa her er store variationer fra
land til land. Stgtte til lokale organisa-
tioners overvagning af serviceydelser
som sundhed og uddannelse har i alle
de fem lande fgrt til positive resultater.
Derimod er effekten af fortalervirksom-

hed og kampagner, hvoraf nogle var
stgttet af donorer, mere svingende. |
alle lande ses der positive eksempler,
men ogsa vanskeligheder. Det skyldtes
bl.a. regeringers forsgg pa at intimidere
civilsamfundsorganisationer, mang-
lende adgang til offentlig information
eller begraensninger i ytringsfriheden.
Det understreges, at en vigtig nggle til
at reducere korruption er at styrke de
lokale kreefter, der stiller krav om god
regeringsfgrelse, herunder civilsamfun-
det. Samarbejde mellem anti-korrupti-
onskontorer og civilsamfundsorganisa-
tioner har vist sig effektivt og har vaeret
med til at styrke anti-korruptionskon-
torernes trovaerdighed. | Bangladesh
og Zambia er de lokale afdelinger af
Transparency International i fglge eva-
lueringen nu blandt de mest anerkendte
anti-korruptionsaktgrer. Parlamenter,
medier og andre aktgrer, der agerer
vagthunde over for den udgvende magt,
har imidlertid hidtil kun faet mere
begranset stgtte. Evalueringen frem-
haever, at det er bemaerkelsesverdigt,
hvordan korruption nu diskuteres langt
mere abent i alle fem partnerlande, og
hvordan bevidstheden om korruption er
gget i befolkningerne, som dog stadig
mangler redskaber og tilstraekkelig gen-
nemslagskraft til for alvor at bekaeempe
korruptionen.

Der findes ikke én °rigtig’ reaktion pa
korruption

Evalueringen giver langt fra noget
entydigt svar pa, hvordan donorer bgr
reagere pa korruption, og den konklu-
derer, at der ikke findes ét rigtigt svar
pa spgrgsmalet. Dertil er forholdene
for forskellige fra sag til sag og fra land
til land. Donorernes tolerance over for
korruption varierer da ogsa fra land til
land og efter omstaendighederne. Men
generelt tegner der sig et billede af, at
donorerne har skarpet deres krav om
bedre regeringsfgrelse og integritet hos
de ansatte i de institutioner, de stgt-
ter. Det hilses velkomment af mange

bade, at korruption kan have mange forskellige former i forskellige sam-
menhange, og at korruption foregar i det skjulte og ogsa kan forekomme

i de institutioner — politi og retsvaesen, der egentlig skulle afdekke kor-
ruption. | mange sammenhange — ogsa i evalueringen — ses der i mangel pa
mere konkret information derfor pa vurderinger af udbredelse af korruption.

aktgrer i partnerlandene, fordi det gger
presset for hgjere standarder for etik
og gennemsigtighed. Evalueringen
fremhaever specielt flere donorers kon-
sekvente reaktion i form af indefrysning
af stgtte, der sendte et klart signal om
nul-tolerance, da der blev konstateret
omfattende svindel med budgetstgtte i
sundhedssektoren i Zambia. Samtidig
fremhaver evalueringen, at indefrys-
ning af stgtte kan ga ud over netop

de (fattige) mennesker, man gnsker

at hjalpe, og det er et dilemma, som
donorerne ma vare abne omkring og
forholde sig til.

Politisk vilje i partnerlandene

er afggrende

Donorerne har ydet effektiv stgtte til,

at alle fem lande har vedtaget en anti-
korruptionspolitik. Men evalueringen
understreger, at den store udfordring
ikke er at vedtage handlingsplaner og
love imod korruption, men at gennem-
fare dem. Og det afhaenger i sidste ende
af den politiske vilje i partnerlandene.
Pa det punkt argumenterer evaluerin-
gen for, at det er begreenset, hvad
donorerne kan ggre, men evalueringen
peger samtidig pa, at donorerne — nar
omstaendighederne var til det — har
formaet at gge presset for reformer. Det
understreger, at donorerne ikke kun
skal have fokus pa ’teknikken’ i korrup-
tionsbekeempelse, men ogsa have gje
for den politiske kontekst.

Anbefalinger

De fem landeevalueringer rummer
landespecifikke anbefalinger, mens
synteserapporten har otte overordnede
anbefalinger, som ledsages af konkrete
rad. Evalueringen peger pa, at dono-
rerne bar:

e tydeliggg@re deres anti-korruptions-
indsats, ggre den mere sammenhan-
gende og basere den pa de faktiske
forhold



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

Den fulde evalueringsrapport kan rekvireres gratis hos:
Rosendahls-Schultz Grafisk A/S, Herstedvang 10, 2620
Albertslund, tlf. 43 63 23 oo, eller pa
http://danidapublikationer.dk

¢ investere i at indsamle dokumentation
og offentlig oplysning om korruption

e skabe bedre sammenhang imellem
indsatser for at fremme god rege-
ringsfgrelse og bekampe korruption

e udarbejde sektorstrategier for anti-
korruptionsindsatsen med saerligt
fokus pa fattigdom og kgn

e arbejde mindre isoleret med
enkeltinstitutioner og mere med
at fremme samarbejdet mellem
institutioner, med sarligt fokus
pa politi, domstole og den private
sektor

¢ forbedre den indbyrdes koordination
imellem deres anti-korruptionsind-
satser

For yderligere oplysninger, kontakt venligst

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

Rapporten er desuden tilgangelig og kan downloades
fra internettet via: www.evaluering.dk

e sikre, at deres umiddelbare reaktion
pa korruption fremmer den langsig-
tede forebyggelse

e indrette deres bistand, sa det sikres,
at den ikke leder til korrupt adfeerd

DANIDAS KOMMENTARER

Danida hilser evalueringen velkommen
og noterer, at den kommer pa et vigtigt
tidspunkt, hvor donorlandene saetter
mere og mere fokus pa, hvordan de
konkret kan stgtte bestrabelserne pa
at forhindre korruption i partnerlan-
dene. Evalueringen bidrager med en
nyttig kortlaegning af udbredelsen af
og indsatser mod korruption i en raekke
lande.

Danida har dog visse forbehold over for
evalueringen og dens anvendelighed,
ikke mindst det forhold, at den ikke i
noget videre omfang bringer noget nyt
frem, som Danida kan bruge til konkret
at styrke sin anti-korruptionsindsats.
Evalueringen understreger — med rette —
behovet for at samtaenke den direkte
anti-korruptionsindsats med den langt
bredere indsats for at fremme god
regeringsfgrelse, og med indsatserne

mod korruption i den private sektor

og i forbindelse med private uden-
landske investeringer. Alligevel satter
evalueringen kun i begraenset omfang
korruption — og dermed kampen imod
den—ind i et bredere perspektiv. Med
sin vaegt pa FN’s Anti-korruptionskon-
vention (UNCAC) fokuserer evaluerin-
gen nasten udelukkende pa korruption
og korruptionsbekampelse i forhold til
den offentlige sektor.

Danida er enig i, at anti-korruption er et
udfordrende emne at evaluere. Derfor
hilses forsgget pa at se ikke bare pa
slutresultater, men ogsa pa de forskel-
lige skridt i retning af malet, velkom-
ment. Landerapporterne indeholder
interessante elementer og muligheder
for leering, men det forekommer van-
skeligt at anvende dem i det bredere
arbejde, udenfor den meget specifikke

kontekst, de beskriver. Den tvaerga-
ende evaluering far ikke i tilstraekkelig
grad skabt en analytisk forstaelse af,
hvordan indsatser virker i forskellige
kontekster og forekommer relativt
deskriptiv. | forlengelses heraf bliver de
overordnede anbefalinger sa generelle,
at de er svaere at omsaette i konkret
handling. Danida er dog overordnet
enig i evalueringens anbefalinger, som
stemmer godt overens med den tilgang
til korruption, Danmark i flere ar har
arbejdet — og fortsat vil arbejde — ud
fra. Det eri den forbindelse gladeligt,
at evalueringen specielt fremhaver Da-
nidas anti-korruptionspolitik som den
mest klare, omfattende og konsekvente
af de fem donorers.



