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Paris-erklaeringen
og den internationale
bistandsdagsorden

“We’ll always have Paris”, sagde Rick (Humphrey Bogart) til Ilsa (Ingrid
Bergman) i slutningen af filmen Casablanca fra 1942, og siden er denne
setning blevet udodelig og anvendt i en rekke forskellige ssmmenhange.!
Sporgsmilet er, om det samme gelder for den Paris-erklering, der blev
vedtaget af mere end 100 donorer, organisationer og modtagerlande i
Paris i marts 2005.> Mange ser Paris-erkleringen som et afgorende skridt
mod en mere effektiv udviklingsbistand, og der arbejdes nu pi at gen-
nemfore erkleringens indhold. Samtidig er der dog ogsé en begyndende
diskussion af Paris-erkleeringen. Indeholder den egentlig noget nyt? Har
den et indhold, der kan lgse de udfordringer, udviklingsbistanden stir
overfor? Har den en jordisk chance for at blive gennemfort? Er det ikke
bare endnu en erklering fra et internationalt mede, som om f ar vil blive
aflost af en ny international erklering? Findes der noget reelt alternativ
til gennemforelsen af Paris-erkleringen?

Der har i de senere ar har veret en lang reekke storre internationale moder
med udviklingsbistanden pa dagsordenen. Der var medet i Monterrey
2002, derefter fulgte medet i Rom i februar 2003, i Marrakech i februar
2004, og si Paris i 2005 (se ogsé Petersens artikel i dette nummer af Den
Ny Verden). Hvert mode har ledr til felles erkleringer. Siden er fulgt
andre meder i for eksempel Gleneagles i juli 2006, hvor G8-landene
blandt andet forpligtede sig til en fordobling af udviklingsbistanden til
Afrika og til en massiv geldslettelse. Dertil kommer flere internationale
meder om opfyldelsen af 2015-malene. Siden ar 2000 har der veret en
international medeaktivitet uden sidestykke med fokus ikke bare pa
udviklingsbistandens storrelse, men ogsa pa, hvordan den leveres og
dens resultater.

Paris-erkleeringen
Nir Paris-erkleringen bliver opfattet som et helt centralt og maske ogsa

varigt dokument, er det dels fordi s mange donorer og modtagerlande har
tilsluttet sig denne erklering, og dels fordi den ikke bare sammenfatter,
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men i et vist omfang ogsd udvider beslutningerne fra de tidligere moder i
Rom og Marrakech. Derudover er det nok ogsa manges vurdering, at tiden
nu er mere moden til internationalt samarbejde efter ‘bistandstratheden’
i 1990erne, og at der er en voksende politisk forstaelse for, at de tiltag,
der er indeholdt i Paris-erkleringen, er nodvendige. Samtidig indeholder
erkleringen ikke bare nogle principper, men er ogsd praktisk orienteret,
og den lzegger vagt pd bide modtagerlandenes og donorernes ansvar.”

Paris-erkleringen indeholder i alt 56 grundleggende elementer, der er
organiseret i fem principper: (1) ejerskab, (2) tilpasning, (3) harmonise-
ring, (4) resultatorienteret forvaltning, managing for results, (5) gensidig
ansvarlighed, mutual accountability (se figur 1). Hvert element er beskrevet
i Paris-erkleringen, herunder henholdsvis modtagerlandenes og donorernes
ansvar, og til en rekke af elementerne er der knyttet fremskridtsindikatorer
og mal (se boks med indikatorerne).

Figur 1
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Ejerskab betyder i Paris-erkleringen, at modtagerlandene forpligter sig
til at udvikle operationelle udviklingsstrategier — eksempelvis i form af
fattigdomsstrategier (PRSs) — og til at sikre en sammenhang mellem
disse strategier og de nationale budgetter. Vasentlige elementer er et
storre fokus pd modtagerlandenes finanslov som styringsinstrument og
pa reformer af den offentlige sektor. Donorerne forpligter sig til gengald
til at respektere disse udviklingsstrategier.

Tilpasning omfatter i Paris-erklaringen en reekke elementer, og som det
fremgar af boksen nedenfor, fokuserer 7 af de i alt 12 fremskridtsindikatorer
pa tilpasning. Donorernes udviklingsbistand skal tilpasse sig modtagerlan-
denes udviklingsstrategier, og donorerne skal anvende modtagerlandenes
institutioner og systemer. Dette forudsatter en styrkelse af den nationale
kapacitet, og at modtagerlandene udvikler velfungerende systemer. Der
har i den forbindelse iser varet fokus pa, at udviklingsbistanden reflek-
teres i modtagerlandenes nationale budgetter, offentlige indkeb, offentlig
finansiel styring, koordinering af teknisk bistand, afvikling af serlige
implementeringsenheder og afbinding af bistanden.

Harmonisering leegger op til langt sterre donorsamarbejde, men ogsa
arbejdsdeling. Udgangspunktet er mere programbistand, og et centralt
element er, at donorerne skal komplementere hinanden, bl.a. baseret pa
vurderinger af de enkelte donorers komparative fordele, og at der etableres
felles programmer, felles analyser og felles missioner. Paris-erkleringen
peger endvidere pa, at det er nodvendigt at etablere incitamenter, der kan
styrke donorharmoniseringen pa bade donor- og modtagerside.

Resultatorienteret forvaltning medferer, at modtagerlandene skal have
systemer for resultatméling, som kan danne grundlag for politiske og
administrative beslutninger, men ogsa at bide donorerne og modtager-
landene skal anvende de samme resultatmalingssystemer. Derudover
forpligter bade donorer og modtagerlande sig til at tilretteleegge bistanden
med eksplicit fokus pd at opnd de onskede resultater.

Gensidig ansvarlighed betyder, at der pa bdde donor- og modtagerside skal
etableres mere gennemsigtige systemer. Det betyder blandt andet, at den
politiske proces i forbindelse med vedtagelsen af strategier og budgetter
skal gores mere gennemsigtig, men ogsa at donorerne skal blive bedre til
at informere — i tide — om den udviklingsbistand, der gives. Derudover
skal der etableres felles mekanismer for vurderinger af udviklingsbistan-
den, herunder af opfyldelsen af indgaede aftaler og forpligtelser. Endelig
betyder det accept af, at bide modtagere og donorer ma anerkende, at
den anden part skal sta til regnskab over for egen befolkning, parlament,
skatteydere etc.

Alle fem principper i Paris-erkleeringen er vigtige og understotter gensidigt
hinanden. I den offentlige debat har der dog nok varet mest fokus pa de
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Paris-erklaeringens 12 indikatorer

Ejerskab

1. Modtagerne skal have operationelle fattigdomsstrategier

Tilpasning

2. Modtagerne skal have trovardige offentlige systemer med serlig
fokus pa offentlige indkeb og okonomiforvaltning

3. Donorer skal tilpasse bistanden til nationale prioriteter

4. Modtagerlandenes kapacitet skal styrkes gennem bedre koor-
dineret bistand til kapacitetsopbygning

5. Donorerne skal oge brugen af modtagernes systemer for
offentlige indkeb og okonomiforvaltning

6. Modtagernes kapacitet skal oges ved at mindske donorernes
anvendelse af parallelle systemer og strukturer til gennemforelse
af aktiviteter

7. Modtagerlandene skal sikres bedre planlegningsmuligheder
ved at gore bistanden mere forudsigelig bide inden for det enkelte
finansdr og pa mellemlangt sigt

8. Donorerne skal afbinde deres bistand yderligere

Harmonisering

9. Anvendelsen af felles arrangementer og procedurer gennem
programmer skal ages

10. Anvendelsen af felles analyser og felles missioner skal ages

Resultatorienteret forvaltning

11. Modtagerlandene skal etablere resultatorienterede monitorerings-
systemer knyttet til fattigdomsstrategierne og sektorprogrammer

Gensidig ansvarlighed

12. Modtagere og donorer skal gennemfore felles vurderinger af
fremskridtene mod mere effektiv bistand



forste tre principper (ejerskab, tilpasning og harmonisering), hvor ejerskab
og tilpasning endda ofte diskuteres i ssmmenhzng, ud fra den betragtning
at tilpasning forudsatter, at der eksisterer relevante nationale udviklings-
strategier, og at tilpasning samtidig netop vil kunne lede til oget ejerskab.

Selv tillegger OECD-DAC det stor betydning, at man har fiet etableret
et system til at monitorere implementeringen af erkleringen. Saledes
skal der vere et vigtigt mede i Accra i Ghana i september 2008, hvor
der skal ske en forste vurdering af, hvordan det gar med implementerin-
gen. Som det nevnes i Dabelsteins artikel i dette DNV er der allerede
sat en evaluering i gang. Og selv om Accra-medet finder sted midtvejs i
perioden frem mod 2010, som er det ar, der er sat for opfyldelse af Paris-
erkleringens mal, vil 2008-medet give et vigtigt fingerpeg om, i hvilket
omfang Paris-erkleringen vil blive gennemfort.

Hvor ny er den nye dagsorden?

Nogle har peget pa, at harmonisering og tilpasning ikke er nye mélset-
ninger. @Onsket om harmonisering har siledes varet pa dagsordenen i de
sidste 30 ar, og der har i mange ar varet argumenteret for, at spredningen
af udviklingsbistanden pd mange projekter og programmer gjorde det
vanskeligt at sikre en effektiv anvendelse af ressourcerne. Allerede i 1969
kunne man siledes leese i Pearson-rapporten, at “det nuverende store antal
bistandsorganisationer og deres mangel pa koordinering forer til en masse
ungdvendigt overlappende arbejde” (Easterly 2006, 4). En rapport fra 1981
fra Verdensbanken skriver: “Det erkendes, at bistandskoordinering bade
inden for landene og mellem de store bistandsorganisationer er af voksende
betydning...” (Easterly 2002, 17). I en artikel fra midten af 1980erne star
der: “arbejdet med at implementere det store antal individuelle donor-
finansierede projekter med deres specifikke mal og rapporteringskrav
tager meget mere tid og krafter end rimeligt er” (Morss 1984, 465). De
tre citater, som er henholdsvis 38, 26 og 23 ar gamle, kunne lige sd godt
stamme fra et af dokumenterne op til medet i Paris i 2005.

Harmonisering og tilpasning er sund fornuft

Erkendelsen af, at donortilpasning og -harmonisering er centrale forud-
setninger for en mere effektiv udviklingsbistand, er saledes ikke af ny
darto. Samtidig er det nu en udbredt opfattelse, at mange udviklingslandes
kapacitet til effektivt at anvende udviklingsbistanden er under hardr pres
og vil komme det endnu mere, hvis lofterne fra de senere ars internationale
meder om en markant vakst i udviklingsbistanden opfyldes (se f.eks.
Moss & Subramanian (2005) og Barder (2006)). Paris-erkleringen mé
derfor ogsa ses i sammenheng med de senere ars tilsagn fra donorerne
om en betydelig vakst i udviklingsbistanden.
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Dertil kommer, at en rekke analyser (se f.eks. Knack & Rahman (2004),
Acharya, Fuzzo de Lima & Moore (2006) og Roodman (20006)) ikke
bare har vist, at bistanden leveres spredt og uden sammenhang, men
ogsd at disse problemer er voksende. Konsekvensen af fragmenteringen
og spredningen af udviklingsbistanden bliver alt for heje omkostninger
ved at forvalte udviklingsbistanden — det man kalder transaktionsom-
kostningerne* — for bide donorerne og modtagerlandet. Samtidig bety-
der det, at det er vanskeligt for modtagerlandet effektivt at planlegge
anvendelsen af de ressourcer, der er til ridighed, hvilket gar ud over det
lokale ejerskab. Der er forskellige metodemassige problemer forbundet
med at méle spredningen af udviklingsbistanden, men analyserne peger
pa folgende overordnede tendenser:

Antallet af donorer er vokset hurtigere end udviklingsbistanden, og der
er i dag ca. 200 forskellige donororganisationer. Hertil kommer en reekke
nye finansieringskilder og et meget stort antal ngo'er. Alt i alt er der efter-
handen ca. 1000 forskellige finansieringsmekanismer (Burall, Maxwell
& Menocal 2006, 4). Konsekvensen af dette er, at hvert modtagerland
mé samarbejde med et betydeligt antal donorer. Analyser viser sledes,
at et modtagerland i gennemsnit samarbejder med mere end 20 bilaterale
donorer, 20 multilaterale donorer og flere hundrede ngo'er (Acharya,
Fuzzo de Lima & Moore 20006, 4). Programmerne bliver styret gennem
utallige donorbesog og meder med forskellige regeringsreprasentanter,
som forventes at modtage kommentarer til donorudarbejdede rapporter
— og at reagere pa dem. Det skonnes for eksempel, at Tanzania modtager
1000 donorbesag om éret og derudover skal udarbejde 2400 rapporter til
donorerne. Andre har peget pa, at disse tal endda er alt for lave (Rood-
man 2006b, 1-2).

En anden indikator for spredningen af udviklingsbistanden er antallet af
projekter og programmer, som tilsyneladende ikke falder. Nogle analyser
viser oven i kebet en stigning. Selv om noget af denne vakst nok skyldes
bedre rapportering, tyder stigningen ogsd pd, at mens der foregar en vis
harmonisering pa nogle omrader, bliver dette opvejet af nye aktiviteter pa
andre omrader. At antallet af projekter og programmer fortsat er meget
hejt, dokumenteres af, at en rekke udviklingslande laver 1-2 nye aftaler om
bistandsprogrammer og -projekter om dagen (Roodman 2006b, 7).

En tredje indikator er donorernes spredning af deres bistandsaktiviteter
over mange lande. Til trods for anbefalinger fra eksempelvis OECD-DAC
opererer nogle donorlande i visse tilfzlde i over 100 modtagerlande og
ofte med et utal af smé bistandsaktiviteter (Birdsall 2005 og Acharya,
Fuzzo de Lima & Moore 2006).

Der er heller ikke nogen tendens til, at modtagerlandenes athengighed
af donorerne bliver mindre. Hvis donorbistanden var relativt lille, gjorde
det méske ikke sa meget, hvis den blev givet spredt og ikke var tet koor-



dineret. Men antallet af lande, der modtager en betydelig donorbistand,
synes ikke pa vej ned. Det er endda sadan, at spredningen af bistanden
til programmer og projekter synes at vere storst i de lande, der er mest
afhangige af udviklingsbistand.

Set i det lys synes harmonisering og tilpasning at veere sund fornuft. Alle
og enhver kan forstd, at det ikke er effektivt at levere udviklingsbistanden
s spredt og ukoordineret. Det rammer iser modtagerlande med begranset
kapacitet, hvor administrationen af de mange bistandsprojekter leegger et
stort beslag pd den relativt knappe kapacitet. Det er endda blevet pavist, at
de modtagerlande, der fir den mest spredte bistand, ogsa har den darligste
kapacitet i den offentlige sektor (Knack & Rahman 2004). Tilpasningen
af bistanden til modtagerlandenes administrative og politiske institutioner
giver endvidere mulighed for at sikre en storre grad af lokalt ejerskab,
fordi det bliver lettere for lokale beslutningstagere og administratorer at
fa overblik over de ressourcer, der er til ridighed. Og fordi de sd selv far
storre indflydelse p4, hvad bistanden skal bruges til.

Er harmonisering og tilpasning ikke bare en ny form for kolo-
nialisme?

Paris-erkleringen — og ikke mindst afsnittene om gensidig ansvarlighed
— giver det klare indtryk, at donorerne og modtagerlandene grundleg-
gende vil det samme. De er partnere. Glemt er tilsyneladende tidligere
tiders sprogbrug om kontrakter og betingelser. Umiddelbart giver do-
norharmonisering — og ikke mindst tilpasningsdagsordenen — da ogsa
modtagerlandene et gget ejerskab.

Men taler man med repraesentanter fra modtagerlandene, er de ofte
skeptiske og kritiske over for den nye bistandsdagsorden. Det er imid-
lertid som regel ikke de overordnede malsetninger om harmonisering,
tilpasning og ejerskab, der kritiseres. Alle kan hurtigt blive enige om,
at den spredte udviklingsbistand er en unedvendigt stor belastning af
modtagerlandene og forer til alt for heje transaktionsomkostninger. Det er
heller ikke svert at blive enige om, at det er vigtigt, at modtagerlandenes
ejerskab bliver styrket. Kritikken gar mere p4, hvordan denne dagsorden
fores ud i livet.

Flere modtagerlande har siledes peget pa, at deres transaktionsomkost-
ninger endnu ikke er faldet. Tveertimod er de maske endda steget i nogle
lande. Grunden til, at harmoniserings- og tilpasningsdagsordenen kan
fore til stigende transaktionsomkostninger, er, at der mange steder — ud
over den direkte kontakt mellem den enkelte donor og modtagerlandet
— er etableret et meget stort antal lokale koordinationsgrupper, som
modtagerlandenes myndigheder forventes at deltage i, ofte helst pd et hejt
embedsmandsniveau. Et centralt spergsmal er derfor, om man pd sigt
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kan fa reduceret antallet af grupper og medefrekvensen i disse grupper.
Hvorvidt dette vil ske, afthanger af en rekke forhold, herunder donorernes
villighed til at acceptere en vis indbyrdes arbejdsdeling og modtagerlandets
lokale ejerskab.” Det, der skulle vaere en lettelse for modtagerlandene, kan
saledes ende med at blive en belastning.

Kritiske rester i modtagerlandene har endvidere peget pa, at det eksisterende
internationale system med planer og mél har betydet, at der er meget lidt
riderum og fa politiske frihedsgrader pa lokalt plan. Synspunktet stot-
tes af forskellige analyser. For eksempel er der sat sporgsmaélstegn ved,
hvor meget lokalt ejerskab, der egentlig er til fattigdomsstrategierne og
internationale mal som 2015-mélene, og hvilken karakter dette ejerskab

har (se ogsa Schleimanns artikel i dette DNV).

Derudover er der ikke meget, der tyder pa, at donortilstedevarelsen i
modtagerlandene er blevet mindre. Antallet af donormissioner er fortsat
meget hejt og synes ikke at vere faldende. I tilgift har flere donorer de-
centraliseret deres administration og givet storre beslutningskompetence
til deres lokale representationer. Det betyder, at donorerne engagerer
sig endnu mere i modtagerlandene og er mere aktive i den lokale dia-
log. Nar der forhandles med donorerne, er det ofte med en koordineret
donorgruppe, som typisk vil std meget sterkt over for modtagerlandet.
Harmoniserings- og tilpasningsdagsordenen kraver siledes stor disciplin
blandt donorerne, og der er en risiko for, at betydningen af de normale
politiske processer i modtagerlandene bliver reduceret og delvist erstattet
af donormeder. Tilsammen betyder disse tendenser, at modtagerlandene
nok fir lov (ja, de tilskyndes ligefrem) til at tage ejerskab for donorfi-
nansierede udviklingsaktiviteter, men det er ejerskab inden for rammer,
der forst og fremmest defineres af donorerne. Det er derfor forstaeligt,
at nogle modtagerlande har reageret og indfert perioder, hvor de ikke
modtager donormissioner.

Lykkes det denne gang?

Som navnt ovenfor har behovet for harmonisering og tilpasning varet
diskuteret i mange ar. Er der grund til serlig optimisme denne gang?
Det bedste argument for, at det nu vil lykkes, er, at der er en voksende
og bredere erkendelse end tidligere af, at den nuverende organisering af
udviklingsbistanden med stor spredning og dérligt udviklet donorkoor-
dination ikke fungerer effektivt. Dette argument er i de senere ar blevet
underbygget af en rakke analyser, hvoraf nogle er refereret i det forega-
ende. Samtidig er der formentlig ogsa en voksende forstielse af, at det er
nedvendigt med lgsninger, der rekker ud over det enkelte donorlands
interesser. Et andet argument er, at hvis ikke det lykkes at gennemfore
Paris-erkleringen helt eller delvist, vil man som reaktion fi endnu flere
ukoordinerede losninger, som for eksempel forskellige globale fonde.



Selv om der er sket fremskridt siden 1980erne, er der alligevel grund til
at dempe optimismen. De forste analyser af harmoniserings- og tilpas-
ningsbestrebelserne efter Paris-erklaeringens underskrivelse viser siledes,
atdet gar langsommere end hibet (se Selberviks artikel i dette DN'V), og
at der er langt igen for malsetningerne i erkleringen nas.

Ole Winckler Andersen er chef for Danidas evalueringskontor
Ole Therkildsen er seniorforsker pa DIIS

Noter

! Check selv internettet. Omskrivninger af sztningen er der ligeledes mange
eksempler pa. En af dem er: ‘Unfortunately we will always have Paris’, men her
tenkes der pd Paris Hilton, som mest er kendt for vilde fester, en ikke serligt
imponerende sangstemme og et afbrudt feengselsophold.

% Paris-erkleringen og en rekke dokumenter og analyser kan findes pA OECD-
DACs hjemmeside, http://www.oecd.org/department/0,2688,en_2649_33721_
1.1.1.1 1,00.heml

> Se OECD-DACs hjemmeside, http://www.oecd.org/department/0,2688,en_

4 Dette begreb er centralt i diskussionen af bistandens effektivitet, men er ikke
veldefineret (se f.eks. vores artikel “Fra drom til virkelighed” i dette DNV og evt.
ogsd Andersen og Therkildsen (2007)).

5 Nogle af de forskellige interesser, der kan vere knyttet til donorharmoniser-
ing, er diskuteret i Andersen og Therkildsen (2007) og i artiklen “Fra drem til
virkelighed” i dette DNV.
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