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Forvaltningen af dansk
udviklingssamarbejde 20 dr
efter decentralisering

Dansk udviklingssamarbejde og forvaltning i forandring:
Evaluering viser behov at styrke partnerskaber og dansk kapacitet

For 20 dr siden valgte Danmark at decentralisere forvaltningen af udviklingsbistanden - og
beslutninger, programudvikling og dialog med samarbejdspartnere blev i hgjere grad flyttet ud
fra Udenrigsministeriet i Kebenhavn til ambassaderne ude i verden. Ambitionen var at skabe en
mere fleksibel, lokalt forankret og effektiv bistand — tcettere pa de mennesker og myndigheder;
den skulle gavne. Siden har verden, det internationale bistandssamarbejde og organiseringen i
Udenrigsministeriet endret sig markant. Forvaltningen af det danske udviklingssamarbejde er
0gsd cendret, men uden en egentlig formel omlegning pa linje med den tidligere decentralisering.
Evalueringsrapporten “Evaluation of Management of Danish Development Cooperation — 20
Years after Decentralisation” ser pd, hvordan forvaltningen af dansk udviklingssamarbejde har
eendret sig gennem de sidste drtier; og om eendringerne understgtter hensigterne med bistanden.
Evalueringen gar tilbage til 2009, hvor der blev udarbejdet en evaluering af selve decentraliserin-
gen, og deekker perioden frem til 2024. Den er gennemfort af et hold uafheengige konsulenter fra
PEM Consult og IOD PARC.

OVERORDNEDE RESULTATER OG KONKLUSIONER

Evalueringen peger overordnet pa, hvordan det danske udviklingssamarbejde i dag star i en anderledes
virkelighed end for to artier siden. Hvor bistanden tidligere primaert byggede pa flerarige programmer, bilate-
rale partnerskaber og lokal tilstedeveerelse, foregar samarbejdet nu i et langt mere komplekst globalt landskab.
Geopolitiske magtforskydninger, klimakrise, migration og nye sikkerhedspolitiske udfordringer har forandret
rammerne markant. Rapporten fremhaver, at disse andringer ikke kun gaelder Danmark, men ogsa praeger
det internationale udviklingssamarbejde mere bredt. Det danske udviklingssamarbejde skal forholde sig til de
danske politiske prioriteringer og er i stigende grad integreret i udenrigs- og sikkerhedspolitikken, hvor det
bruges som et strategisk redskab. Samtidig er selve forvaltningen blevet mere mangfoldig: en sterre andel af
bistanden kanaliseres i dag gennem multilaterale organisationer, fonde, civilsamfund og private akterer, hvilket
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har fert til fragmentering af indsatsen i form af en bred vifte af sterre og mindre programmer - mange af
dem relativt sma. Andelen af klassiske bilaterale programmer er reduceret, og nogle af de ambassader, der
arbejdede med disse programmer, er blevet lukket eller har i dag arbejdsopgaver, der i mindre grad handler
om udviklingssamarbejdet.

HVAD ER MULTILATERAL OG BILATERAL BISTAND?

Udviklingsbistand opdeles traditionelt som enten multilateral eller bilateral, hvor multilateral bistand er
bidrag til multilaterale organisationer, som fx FNs udviklingsorganisation UNDP, som organisationerne
derefter selv rader over. Bilateral udviklingsbistand er i udgangspunktet statte fra Danmark direkte

til et samarbejdsland. Bilateral bistand er dog ogsa andre former for stotte som f.eks. stette gennem
civilsamfundsorganisationer eller stotte, der er malrettet til en bestemt indsats. Der findes ogsa en
mellemting, kendt under betegnelsen multi-bi bistand. Det defineres som, "bilaterale bidrag til multilaterale
organisationer, der gremaerkes til brug i et bestemt land eller til bestemte formal”. Multi-bi bistand bruges
bade i den humaniteere bistand og i udviklingssamarbejdet. Nar man opger dansk udviklingsbistand,

vil denne form for bistand blive kategoriseret som bilateral statte. Den bilaterale bistand er altsa ikke kun
den stotte, der gives direkte til samarbejdslande, men den kan ogsa gives til organisationer eller globale
fonde, fx klimafonde.

DANMARK ER STADIG EN TROVAERDIG OG VAERDSAT PARTNER

Evalueringen fremhaever, at Danmark fortsat nyder bred anerkendelse som udviklingspartner. Det skyldes
ikke mindst de langvarige relationer, den hgje kvalitet af det, Danmark har leveret, og den sociale kapital, der
er opbygget gennem artier - ikke mindst inden for omrader som gren omstilling, rettigheder, ligestilling og
god regeringsfegrelse. Danmark fremhaeves ogsa som ét af de fa lande, der fortsat lever op til FNs malsaetning
om at yde mindst 0,7% af bruttonationalproduktet i udviklingsbistand. Den danske evne til at engagere sig
fleksibelt og langsigtet fremhaeves som en styrke, der skaber tillid hos partnerlande og multilaterale organisa-
tioner. Samtidig peger evalueringen dog pa, at Danmark kan risikere at miste sit seerkende som partner, hvis
ikke der sker s&ndringer.

NARHED TIL PARTNERNE SVAKKES AF RECENTRALISERING OG RESSOURCEPRES

Da Danmark i begyndelsen af 00erne valgte at decentralisere forvaltningen af udviklingsbistanden, var tanken,
at ambassaderne i partnerlandene skulle spille en sterre rolle i beslutninger om og forvaltning af udviklings-
midlerne. Fra begyndelsen af 2010erne er der dog sket en gradvis "recentralisering”, og det vurderes, at op
mod 80% af udviklingsmidlerne i dag forvaltes fra Kebenhavn (undtaget kernebidrag til multilaterale organi-
sationer). Evalueringen vurderer, at denne udvikling bl.a. haenger sammen med nedskaeringer og reduktion af
kapacitet og faglig ekspertise i Udenrigsministeriet.

PENDULET ER SVUNGET FOR LANGT VAK FRA UDVIKLINGSSAMARBEIDE MED LOKAL FORANKRING
Evalueringen peger p3, at det bilaterale udviklingssamarbejde pa landeniveau har en vigtig rolle i det
samlede billede, bade for at sikre kvalitet og synlighed af den danske indsats savel som komplementaritet
med andre typer samarbejde. Nar sa hgj en andel af udviklingssamarbejdet handteres fra centralt hold af
Udenrigsministeriet i Kebenhavn, mindsker det den Igbende dialog med nationale partnere, svaekker mulig-
heder for lebende laering og kvalitetskontrol i programmerne og ger det vanskeligere at tilpasse indsatser til
skiftende kontekster. Pa dette omrade er pendulet, med evalueringens ord, svunget for langt, og der er brug
for at styrke fokus pa det decentrale udviklingssamarbejde med forankring pa ambassaderne. Evalueringen
konkluderer, at det fortsat er afgerende med en "kritisk masse” af decentralt udviklingssamarbejde med
tilstedeveerelse i partnerlandene - bade for at styrke kvaliteten og for at sikre synligheden af dansk bistand.

2 UDENRIGSMINISTERIET



EVALUERING RESUME

UDVIKLINGSEFFEKTIVITETEN SKAL STA STAERKERE

Evalueringen fremhaever bade styrker og svagheder ved, at starre dele af budgettet gar til multilaterale
organisationer, tematiske fonde og partnerskaber med civilsamfund og private aktarer. P& den positive side
har det gjort det muligt at skalere indsatserne globalt og arbejde med komplekse dagsordener som klima

og migration i omrader, hvor det er svaert for Danmark at na ud alene. Evalueringen vurderer dog ogsa, at
det blandt andet er begraensninger i kapacitet og ressourcer, som har dannet baggrund for, at man i hgjere
grad har valgt at arbejde gennem andre aktarer. Der er over arene sket en lgbende udhuling af den faglige
kapacitet i Udenrigsministeriet, og det haft konsekvenser for udviklingssamarbejdet. Nar der arbejdes gen-
nem andre, bliver det vanskeligere at skabe overblik, sikre strategisk sammenhang og felge resultater pa
tvaers af instrumenter, ikke mindst hvis ressourcerne til at fglge op er knappe. De mange sma engagementer
ger det yderligere vanskeligt at fa overblik, og fragmenteringen svaekker effektiviteten. Evalueringen peger
derfor pa, at hensynet til udviklingseffektivitet ber vaere i fokus, nar der skal vaelges partnere, instrumenter og
modaliteter - herunder hvad der kraeves af forvaltningen - for at det danske udviklingssamarbejde kan vaere
sa effektivt som muligt.

MULTILATERALT SAMARBEJIDE ER STADIG VIGTIGT - OG KRAVENDE

Evalueringen fremhaever, at stetten til og gennem multilaterale organisationer er en uhyre vigtig del af det
danske udviklingssamarbejde. Der er omrader som klima, ligestilling og menneskerettigheder, hvor de multila-
terale kanaler er vigtige for at fremme de danske prioriteter, og arbejdet for at styrke et effektivt multilateralt
system er afgerende. FN-missionen i New York spiller en central rolle for Danmarks arbejde med multilaterale
organisationer, og evalueringen konkluderer, at Danmark fortsat har gennemslagskraft i multilaterale fora,
bade gennem engagement i reformarbejdet i FN og gennem betragtelige kernebidrag. Evalueringen fremhae-
ver, at naerhed til partnerne gennem den decentrale tilgang giver fordele, men at det er en udfordring, at det
er blevet svaerere at traekke pa faglig radgivning fra Kebenhavn. Der peges pa et behov for at vurdere opbak-
ningen og den faglige stotte til de multilaterale missioner og relevante kontorer i hjemmetjenesten i forhold

til at daekke den vifte af emner, der drgftes i de multilaterale bestyrelser, hvor Danmark sidder med. Videre
fremhaeves behovet for bedre data og lokal viden fra modtagerlande for at kunne vurdere den faktiske effekt
af de multilaterale indsatser - og her peges der pa, at danske ambassader involveret i udviklingssamarbejde
med fordel kunne spille en sterre rolle. Nar det geelder de globale klima-fonde, peger evalueringen p3, at
stgtten er uhyre relevant, men at det ogsa hér kan vaere sveert at se resultater og effektivitet, og at det kraever
ressourcer at fglge op. Evalueringen fremhaever, at faerre men starre indsatser vil gore det nemmere at sikre et
tilstraekkelig teet engagement fra dansk side.

RETNINGSLINJER FUNGERER - MEN BOR VIDEREUDVIKLES

Udviklingsbistanden kanaliseres i dag gennem et langt mere sammensat system end tidligere, og evaluerin-
gen viser, at retningslinjerne - de sakaldte Aid Management Guidelines, som blev indfert i 2003 - over tid har
tilpasset sig a&ndringer i konteksten og overordnet set fungerer godt, iseer for de mere traditionelle former for
bilateral og multilateral statte. Men da en voksende andel af de gkonomiske midler i dag kanaliseres gennem
nye og mere fleksible instrumenter, er der behov for at videreudvikle retningslinjerne, sa de ogsa er velegnede
til disse nyere samarbejdsformer.

DOING DEVELOPMENT DIFFERENTLY - AMBITION OG REALITET

Et element i evalueringen er vurderingen af Danmarks brug af tilgangen Doing Development Differently (DDD).
Denne tilgang handler om at tilpasse udviklingsindsatser til de konkrete kontekster, arbejde mere fleksibelt,
sikre koordinationen mellem bilateralt og multilateralt samarbejde samt give akterer i partnerlandene

sterre ejerskab. Evalueringen vurderer, at tilgangen er god og passer til de danske traditioner - men at den
ikke har slaet rigtigt igennem i praksis. Mange ansatte har ikke oplevet, at tilgangen adskilte sig naevneveerdigt
fra tidligere arbejde, som beroede pa mange af de samme principper og praksisser - fx fleksibel finansiering,
laering og fokus pa partnerskab. Det har vaeret en udfordring, at der har manglet organisatoriske strukturer,
som understgtter en arbejdsform baseret pa tilpasning til konteksten. Mange systemer og procedurer er
stadig indrettet til lineaere programmer med fastlagte mal og indikatorer. Det ger det vanskeligt at andre
kurs, nar konteksten aendrer sig. Videre er lzering og videndeling utilstraekkeligt forankret og understottet i
organisationen.
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VIDENSDELING, DATA OG OVERBLIK - BRUG FOR FORBEDRING

Evalueringen peger p3, at der ikke er let adgang til relevant information, og at dette er en hamsko for planlaeg-
ning og laering. Fx er det ikke altid muligt for medarbejdere at skaffe sig den viden og det overblik, der er brug
for. Et eksempel er fra Uganda, hvor Danmark har stattet bade udviklingsarbejde og humanitaere indsatser, men
hvor der mangler overblik pa tvaers af de anvendte instrumenter. Bade her og andre steder fremhaeves behovet
for bedre systemer til at dele erfaringer, laere pa tvaers og sikre sammenhang - bade mellem ambassaden og
akterer i feltet og i forhold til ministeriets centrale styring.

DANSK SYNLIGHED

Endelig peger evalueringen pa, at overvejelser om synlighed og tilstedevaerelse af Danmark som donorpartner
fortsat har betydning - bade for at skabe legitimitet i Danmark og for at styrke relationerne i partnerlandene.
Ikke mindst nar det gaelder lande og kontekster af geopolitisk betydning, kan lokal dansk tilstedevaerelse og
engagement vaere vigtig. Nar det gaelder den multilaterale statte, kan det dog vaere en udfordring, hvis gnsket
om synlighed farer til sget aremaerkning af midler for at tydeliggere det danske bidrag. Det star til tider i
kontrast til hensynet til udviklingseffektivitet, der bedst fremmes gennem mere fleksible og ikke-gremaerkede
bidrag. Det efterlader et strategisk dilemma, som Danmark ma navigere i fremover.

ANBEFALINGER

Evalueringen giver en raekke overordnede anbefalinger til, hvordan Danmark kan forbedre forvaltningen af
udviklingsmidlerne. De handler iseer om at styrke kapaciteten, prioritere starre faglighed, skabe mere overblik
og bruge ressourcerne mere strategisk. Blandt vigtige anbefalinger er:

+ Sat staerkere fokus pa hensynet til effektivitet og udviklingsresultater, nar bistanden tilrettelaegges.
Forskellige hensyn har ledt til for omfattende brug af akt@rer uden for Udenrigsministeriet (internationale
organisationer, fonde, civilsamfundsorganisationer m.fl.), og der bar vaere mere fokus pa styrker og svaghe-
der ved de forskellige modaliteter, herunder ikke mindst betydningen for udviklingseffektivitet.

* Underbyg sammenhang og synergi gennem forbedret adgang til data og planlaegning.
Der ber bl.a. skabes bedre overblik pa tveers af forskellige stgtteformer og nemmere adgang til data
pa landeniveau.

* Fasthold en "kritisk masse” af bilaterale landeprogrammer.
Det udviklingssamarbejde, der er forankret pd ambassaderne, er et aktiv for Danmark og med til at sikre bade
renomme, viden og ekspertise. Derfor er det vigtigt at sikre og opbygge de decentrale indsatser, ikke mindst i
lyset af gnsket om at styrke dansk geopolitisk synlighed - en prioritet, som fx star klart i den nye Afrika-strategi.

* Prioritering: Saml bistanden i faerre, storre programmer.
Herved kan fragmentering mindskes, og der kan frigives personaleressourcer fra forvaltning af mange, sma
indsatser, som kan bruges pa vigtigere omrader, sasom styrket dialog med partnerne, fokus pa koharens
og leering.

+ Styrk kapacitet og viden for at opna storre indflydelse i FN-samarbejdet.
Danmark har steerke partnerskaber med de multilaterale organisationer. For at fa mere ud af dette, bar
der ses pa den faglige opbakning fra Kgbenhavn i forhold til at deekke den brede vifte af emner, de danske
missioner drgfter med organisationerne. Mere viden om hvordan de multilaterale organisationer arbejder
i de partnerlande, hvor Danmark er til stede, er ngdvendig.

* @get opmaerksomhed om forvaltning af klimamidler.
Den danske statte til handling pa klimaomradet er vigtig - bade for Danmark og globalt. Det drejer sig om
store summer, og der er brug for at styrke en effektiv fordeling, kvalitetssikring og resultatopfelgning af de
klimabidrag, som gives gennem klimafonde og forvaltes fra centralt hold.

» Skab bedre rammer for laering og tilpasning styringsvaerktejerne.
Aid Management Guidelines ber opdateres til at rumme nye instrumenter og samarbejdsformer for at
understette et samarbejde med mulighed for labende tilpasning. Der bgr 0ogsa ses pa nye redskaber til bedre
erfaringsdeling og hurtig lzering.
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UDENRIGSMINISTERIETS KOMMENTARER
TIL EVALUERINGEN:

Udenrigsministeriet hilser evalueringen velkommen. Dens anbefalinger er relevante for arbejdet med bade den
nye strategi for dansk udviklingssamarbejde og strategien for styrket samarbejde med Afrika, og ministeriet

vil treekke pa evalueringen i opfalgningen pa strategierne. Evalueringen peger pa en raekke dilemmaer og
udfordringer, der ikke er nye, men som skaerpes af de mange og hastige a&endringer, der praeger internationalt
udviklingssamarbejde. Det er fortsat et centralt spgrgsmal, hvordan man skaber et effektivt udviklingssamarbejde
med blik for bade danske prioriteter, de problemer der skal Igses ude i verden, og de resultater der skal skabes
sammen med partnerlande og -institutioner. @nsket om mere indsigt i dette spergsmal er baggrunden for, at
Udenrigsministeriet har bedt om at fa foretaget denne evaluering.

De nye strategier praesenterer en tilgang baseret pa ligevaerdige partnerskaber og samtaenkning af udviklingsbi-
stand med udenrigspolitik og skonomisk diplomati. Evalueringen flugter godt hermed og rummer vigtige pointer
om balancer mellem central og decentral forvaltning af udviklingssamarbejdet, vigtigheden af dialog, samarbejde
med andre aktgrer, betydningen af tilstedevaerelse teet pa parternerne og nedvendigheden af at kunne fglge op
pa resultaterne. Udenrigsministeriet deler evalueringens vurdering af, at det decentrale udviklingssamarbejde

er vigtigt og anerkender at ambassadelukninger og medarbejderaendringer har givet en raekke udfordringer,
herunder vanskeliggjort den lokale forankring. Udenrigsministeriet er en enhedstjeneste, og den aktuelle styr-
kelse af kapaciteten i form af flere medarbejdere og abning af nye ambassader, vil kunne bidrage til Danmarks
udviklingsindsatser ude i verden, samt styrke dialog og videndeling pa tvaers. Udenrigsministeriet er grundlaeg-
gende enig i de anbefalinger, evalueringen kommer med, og vil fglge op pa dem.

Evalueringsrapporten er udgivet af: Den fulde evalueringsrapport kan Foto: Ministry of Foreign
Udenrigsministeriet downloades fra internettet via Affairs of Denmark.
Kontoret for Evaluering, Laering & Kvalitet um.dk/en/danida/results/eval/eval reports Jorgen Schytte/Danida.
Asiatisk Plads 2

1448 Kgbenhavn K For yderligere oplysninger,

Danmark kontakt venligst tIf. +45 33 92 10 83

eller laering@um.dk
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