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1. INNLEDNING

Den offentlige rapporteringen om norskfinansierte
bistandstiltak har ifelge Bistandskommisjonen i "svaert
stor grad" vaert preget av bevilgninger og beskrivelser
av formélene med bevilgningene, jf. NOU 1995:5
Norsk ser-politikk for en verden i endring. Det var i
langt mindre grad blitt rapportert om hvilke resultater
som var oppnddd og hvilke effekter de ulike tiltakene
hadde hatt. Det var avgjerende for bistandens resultater
og oppslutning at kvaliteten pa norsk bistand ble
bedret. Regjeringen slo i den etterfolgende St.meld. nr.
19 (1995-1996) En verden i endring. Hovedtrekk i
norsk politikk overfor utviklingslandene fast at resulta-
tene av norsk bistand ofte ikke stod i forhold til de fast-
satte mélene. Det var behov for en bedre kvalitetssik-
ring av norsk bistand, noe Stortinget sluttet seg til, jf.
Innst. S. nr. 229 (1995-1996).

Fattigdomsbekjempelse som overordnet mal for
bistandspolitikken fikk ny tyngde og oppmerksombhet i
siste halvdel av 1990-arene.

Mosambik er et av verdens fattigste land og har veert
samarbeidsland for norsk bistand siden 1977. Hoved-
malet for norsk bistand har vaert & bidra til fattigdoms-
reduksjon og en vekst som spesielt kommer de fattige
til gode. Den bilaterale bistanden har de siste &rene
vert pa om lag 300 mill. kroner per ar. | perioden 1992-
2002 mottok Mosambik vel 4 mrd. kroner i bilateral
bistand fra Norge.

Formaélet med Riksrevisjonens undersegkelse har vert
a vurdere effektiviteten i norskstettede bistandstiltak i
Mosambik og tiltakenes fattigdomsorientering. Dette

er gjort gjennom & underseke hvilke resultater som fak-
tisk er oppnéadd i bistandstiltakene i forhold til plan-
lagte resultater og tiltakenes mal, samt i hvilken grad
malet om 4 bidra til gkonomisk vekst som spesielt til-
godeser den fattige delen av befolkningen, er operasjo-
nalisert i norskfinansierte bistandstiltak. Det er ogsa
undersgkt i hvilken grad NORAD vurderer risikoer
som er knyttet til bistandstiltakene.

2.  OPPSUMMERING AV UNDERSOKELSEN

Funnene er basert pa analyse av dokumentasjon for
31 bistandstiltak som i 2000 og 2001 utgjorde hen-
holdsvis 75 og 80 pst. av samlet bilateral bistand til
Mosambik. Seks enkelttiltak ble spesielt valgt ut for en
grundigere gjennomgang. Tiltaket som omfatter bud-
sjettstatte til Mosambiks sentrale statsbudsjett, hvor
Norge i perioden 1996-2001 bevilget 500 mill. kroner,
er underspkt serskilt i forhold til problemstillingen om
NORAD:s risikovurdering.

2.1 Mailoppnaielse

Dokumentasjonsgrunnlaget for & vurdere mal-
oppnaelsen er mangelfullt, og NORAD folger i liten grad
sine egne normer for rapportering. Ingen av de under-
sokte tiltakene oppfylte fullt ut normen om at det arlig
skal utarbeides en oppsummeringsrapport hvor man vur-
derer tiltakets framdrift og maloppnéelse. Bare 13 pst. av
tiltakene er naer ved & oppfylle denne normen. Rapporte-
ringen for hele 84 pst. av tiltakene er i liten eller ingen
grad relatert til de planlagte resultatene, det foreligger
heller ikke slik dokumentert rapportering.

Det er i rapporten redegjort for naermere funn gjort i
forbindelse med de seks utvalgte enkeltprosjektene
som er:

— Energisektoren, herunder
— landsbygdelektrifisering,
—  kraftselskapet EDM,
— vannkraftprosjekter (UTIP).



— Fiskerisektoren
— Helsesektoren, herunder
— gjenoppbyggingen av helsestasjoner,
— Dbedring av reproduktive helsetjenester ledet av
FNs befolkningsprogram (UNFPA).

Undersgkelsen viser at NORADs rapportering og
vurdering av resultater og maloppnéelse er mangelfull.
Maloppnaelsen i forhold til tiltaksmélene i de seks
enkeltprosjektene er gjennomgdende lav. Det stilles
derfor spersmél ved om kvalitetssikringen av konkrete
tiltak er gitt noen storre vekt av NORAD og Utenriks-
departementet etter at Stortinget ved behandlingen av
St.meld. nr. 19 (1995-1996) slo fast at dette var
pakrevet.

2.2 Fattigdomsorientering

Malsettingen om fattigdomsreduksjon og om a bidra
til en ekonomisk vekst som spesielt skal tilgodese den
fattige delen av befolkningen, er i liten grad operasjo-
nalisert i plan- og beslutningsdokumentene for tilta-
kene. For bare 2 av 31 tiltak redegjor NORADs bevilg-
ningsdokument for tiltakets fattigdomsorientering eller
hvordan det vil bidra til en vekst som vil virke fattig-
domsreduserende. Mélgruppeorienteringen er generelt
sett svak i bistandstiltakene.

For de seks utvalgte enkelttiltakene er det ogsa sett
narmere pa konkrete resultater i forhold til fattigdoms-
reduksjon. Det redegjores n@rmere i rapporten for funn
gjort i forbindelse med de utvalgte prosjektene innen
energi, helse og fiskeri.

Svak operasjonalisering av fattigdomsreduksjon i
norskstettede bistandstiltak og gjennomgaende svak
fattigdomsorientering i de fleste undersgkte enkelttilta-
kene, reiser spersmal ved om i hvilken grad norskstet-
tede bistandstiltak i Mosambik i praksis har bidratt til
en pkonomisk vekst som spesielt kommer den fattige
delen av befolkningen til gode.

2.3 Risikovurderinger

NORADs egne rutiner for 4 identifisere, analysere og
héndtere risiko knyttet til tiltakene er bare i begrenset
grad fulgt opp i praksis. Med mindre et prosjekt er
kortsiktig eller ukomplisert, skal det vurderes grundig
pé forhand, og det skal normalt skrives en egen for-
handsvurderingsrapport i samsvar med et narmere
angitt format. Bare 7 av 31 tiltak har en slik rapport.

Bevilgningsdokumentene skal inneholde en omtale
og vurdering av eksterne faktorer og berekrafts-
elementer. Bare 39 pst. av bevilgningsdokumentene
inneholder omtale og vurdering av eksterne faktorer
eller risikofaktorer. For barekraftelementene blir vur-
deringer av flere elementer ofte utelatt. For bare halv-
parten av tiltakene er tiltakets skonomiske og finansi-
elle berekraft omtalt. Miljemessig og teknologisk
barekraft blir omtalt for 35-40 pst. av tiltakene.
Bearekraftelement er vanligvis svert kort omtalt.
Undersokelsen reiser spersmél om mange av disse vur-
deringene er reelle, eller om deres funksjon ferst og
fremst er & oppfylle formalkrav. Manglende og svake
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vurderinger av barekraftelementer svekker forutset-
ningene for at bistandstiltakene forer til varige bedrin-
ger i levekarene.

Undersekelsen viser at NORAD ved beslutningene
om stette til Mosambiks statsbudsjett har identifisert
ulike risikofaktorer knyttet til budsjettstotten, men i
mindre grad analysert disse faktorene med hensyn til
sannsynligheter og konsekvenser. Det gjores fa priori-
teringer av hvilke av de identifiserte risikofaktorene
ved budsjettstotten som er de viktigste, og risiko hand-
teres bare delvis i form av risikoreduserende tiltak. Det
vises ingen tendens til at risikovurderingene blir
vesentlig bedre over tid. Risikofaktorene som ble iden-
tifisert i 2001, er imidlertid mer relevante og avgjo-
rende enn de som ble identifisert for den forste avtalen
om budsjettstatte ble inngatt i 1996.

Informasjonsgrunnlaget for & vurdere fattigdomsori-
enteringen i bruken av budsjettstottemidler i Mosam-
bik er svakt. Store deler av de offentlige ressursene
kommer ikke til syne i de offentlige finansforvaltnings-
systemene, og fordelingsprofilen pa de midlene som
faktisk er reflektert i budsjetter, rapporter og regnskap,
er i stor grad ukjent. Budsjettstotte ble utbetalt i seks ar
for det 1 2002 var mulig & dokumentere at midlene fak-
tisk ble inntektsfort pad finansdepartementets hoved-
konto. P4 bakgrunn av disse forholdene stilles det
sporsmél ved om NORAD og Utenriksdepartementet
har hatt det nedvendige grunnlaget for & kontrollere om
midlene er brukt etter forutsetningene. Det kan ogsa
stilles sporsmél ved om det har vert tilstrekkelig
grunnlag for 4 vurdere om midlene til budsjettstotte
faktisk har gétt til ekt satsing pa sosial sektor og til
finansiering av fattigdomsreduserende tiltak.

3. UTENRIKSDEPARTEMENTETS
KOMMENTARER

Undersekelsens spersmal om mal og resultatoppna-
else, risiko og kvalitetssikring og bidrag til fattigdoms-
reduksjon er viktige utfordringer i utviklingssamarbei-
det. Denne type undersokelser gir viktige innspill til
arbeidet med & forbedre utviklingssamarbeidet. Depar-
tementet erkjenner at det er et forbedringspotensial nér
det gjelder & tydeliggjore maélene, utfordringene og
risikoene man star overfor. Dette gjelder ogsa kravet til
& dokumentere vurderinger som gjores. Undersokelsen
paviser svakheter i planleggingsfasen og oppfelgings-
fasen i bruken av den tidligere tiltakssyklusmanualen,
og departementet tar dette alvorlig og vil treffe nedven-
dige tiltak.

Departementet har allikevel kommentarer til enkelte
av tilnermingene i undersgkelsen og mener disse har
pavirket konklusjonene som er trukket i rapporten.

Det har skjedd viktige endringer i utviklingssamar-
beidet med omlegging til bistandsformer som budsjett-
stotte og sektorprogrammer hvor aktiv dialog og sam-
arbeid mellom givere og utviklingslandenes
myndigheter om overordnede spersmél utgjer en mye
storre del enn tidligere da prosjektbistand var domine-
rende. Departementet mener Riksrevisjonens tilnaer-
ming er ensidig tiltaksorientert, og at det i rapporten er
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en forventning om at alle tiltak skal komme prioriterte
grupper til gode, og at mélgrupperettingen skal omta-
les 1 bevilgningsdokumenter. Departementet mener
dette er en for snever tilnaerming, noe som forer til at
det trekkes en hovedkonklusjon som departementet
ikke kan se at det er tilstrekkelig grunnlag for. Det er
nedvendig & se pa profilen i det samlede samarbeids-
programmet i forhold til fattigdomsutfordringene som
Mosambik star overfor.

Fattigdomsorienteringen i Norges stat-til-stat-samar-
beid med Mosambik har i hovedsak vert av indirekte
karakter og rettet mot a styrke offentlig sektor. Hoved-
malet for samarbeidet med Mosambik om 4 bidra til en
gkonomisk vekst som spesielt tilgodeser den fattige
delen av befolkningen er "pa et hoyt abstraksjonsniva "
og er derfor blitt operasjonalisert i budsjettproposisjo-
ner. Disse operasjonaliseringene er i liten grad omtalt i
Riksrevisjonens utkast til rapport. Etter departementets
syn har ikke Riksrevisjonen tatt tilstrekkelig hensyn til
at fattigdomsorienteringen i stat-til-stat-samarbeidet
med Mosambik har vert planlagt til i overveiende grad
a veere indirekte med vekt pa & stette etablering av og
styrke offentlige institusjoner. Det blir dermed lite hen-
siktsmessig a kartlegge hvor mange tiltak som er rettet
mot spesielle malgrupper, eller hvilke andeler av norsk
bistand til Mosambik som har kvinner og likestilling
som hovedmal.

Departementet mener at Riksrevisjonen mangler
grunnlag for & reise spersmal ved om norskstettede
bistandstiltak i Mosambik bidrar til en vekst som kom-
mer de fattige spesielt til gode. Med bakgrunn i landets
historikk er det viktigst & vurdere i hvilken retning
utviklingen gar.

Departementet mener at vurderinger av om norsk
utviklingssamarbeid effektivt bidrar til fattigdomsbe-
kjempelse ma gjores gjennom omfattende gjennom-
ganger og evalueringer knyttet til enkeltland, organisa-
sjoner eller sektorer. Slike evalueringer mé ta
utgangspunkt i at norsk utviklingssamarbeid skal
styrke samarbeidspartneres evne og vilje til 4 bekjempe
fattigdommen, og at gjennomferingsansvaret paligger
nasjonale myndigheter. Vurderingene ma i stor grad
fokusere pd samarbeidspartnernes politikk, hvorvidt
denne er operasjonalisert i nasjonale plandokumenter,
og i hvilken grad en slik politikk er gjennomfert. Vik-
tige indikatorer pad om Norge bidrar til en positiv utvik-
ling vil vaere om samarbeidspartnerne har gode strate-
gier for bekjempelse av fattigdom, om de i samarbeid
med sine partnere har gjort en aktiv innsats for & na
malene for sitt arbeid, hvilke resultater de har oppnadd,
og hvor godt norske myndigheter og andre relevante
akterer har bidratt til at strategiene blir gjennomfert pa
en effektiv mate.

Departementet viser til at det er pabegynt et arbeid
for mer eksplisitt 4 knytte norsk utviklingssamarbeid til
de malene i samarbeidslandenes fattigdomskategorier
som er relevante ut fra innrettingen av Norges samar-
beid med det enkelte land. Det er ogsé et siktemal a
bedre rapporteringen til Stortinget pa badde de nasjo-
nale mélene og den norske innsatsen.

3.1 Kbvalitetssikring

Departementet stiller spersmal ved undersekelsens
konklusjon om at det kan reises tvil om kvalitetssikrin-
gen av konkrete bistandstiltak er blitt bedre etter at
Stortinget ved behandlingen av St.meld. nr. 19 (1995-
1996) slo fast at dette var pakrevet. Departementet
viser til at det er utviklet bedre styringsverktey for kva-
litetssikring. Departementet mener at undersekelsens
konklusjon er basert pa at NORADs tiltakssyklusma-
nual er ufravikelig, noe departementet viser til at den
ikke er. Det erkjennes at det er svakheter i bruken av
manualen, men ikke sd omfattende som utkastet til rap-
port gir inntrykk av. Departementet mener at prinsippet
om nasjonalt eierskap til tiltakene betyr at Norges rolle
begrenser seg til & vurdere og ha dialog, og reagere der-
som utviklingen i et tiltak avviker vesentlig fra planer
og forutsetninger for stetten. Planlegging og gjennom-
foring av tiltak er mottakerens ansvar, og det kan lett bli
slik at mottakerens formuleringer av mal og planlagte
resultater ikke har den formen som er enskelig fra
norsk side. Det ma da vurderes om formuleringene
likevel er akseptable ut fra en helhetsbetraktning.

Departementet viser til konkrete tiltak av fire ulike
typer hvor man mener det er hensiktsmessig & avvike
fra manualens prosedyrer, og til eksempler pad hvor
departementet er uenig i undersekelsens observasjoner
om hvorvidt det er foretatt forhdndsvurderinger i plan-
fasen eller vurderinger av framdrift og méloppnaelse i
gjennomferingsfasen.

3.2 Mailoppnéielse og oppnidde resultater i
utvalgte tiltak

Departementet kommenterer her nermere konklu-
sjonene 1 utkastet til rapporten nar det gjelder
maloppnéelse- og oppnadde resultater i de utvalgte til-
tak.

Departementet peker her blant annet pa at program-
met for gjenoppbygging av helsestasjoner er et samfi-
nansieringstiltak som stettes av en rekke givere.
Malene og forventede resultater i programmet er blitt
justert underveis, men uten at disse justeringene er til-
strekkelig dokumentert pa norsk side. Departementet
mener det er problematisk at Riksrevisjonen legger
malet for hele programmet til grunn for sin vurdering
av maloppnéelse. Ved vurdering av fattigdomsoriente-
ring er det etter departementets mening det samlede
programmets fattigdomsorientering som ber legges til
grunn, ikke Norges bidrag til en enkeltkomponent i
programmet.

3.3 Risikovurdering ved budsjettstatte

Budsjettstotte er en prioritert samarbeidsform som
blant annet har kommet som svar pad behovet for a
rasjonalisere bistandssamarbeidet for a lette forvalt-
ningsbyrden for mottakerlandene. Forutsetningene for
a yte budsjettstotte til Mosambik er i dag knyttet til vur-
deringer av fattigdomsstrategi, skonomisk politikk og
styresett og til vurderinger av kvaliteten pd finansfor-
valtningen. Budsjettstotten tidligere var av mer politisk
karakter for & stette landet etter fredsslutningen etter



borgerkrigen. Det er fortsatt svakheter ved flere av trin-
nene i risikovurderingen, og departementet vil se neer-
mere pa dette i forbindelse med & utvikle retningslinjer
for budsjettstotte.

Budsjettstotte er fra de fleste givere bundet opp til
behandlingen av landets budsjett i IMF. Fattigdoms-
strategien og budsjettforslagene gjennomgas forst naye
av IMF og Verdensbanken som ogsa foretar risikovur-
deringer. Departementet er enig i at NORADs egne
vurderinger av det tilgjengelige materialet kunne ha
kommet klarere frem i bevilgningsdokumentene. Bud-
sjettstotten mé ses i en bredere sammenheng enn det
Riksrevisjonen synes a ha gjort, serlig nar det gjelder
vurdering av risiko. Den ma ses i forhold til andre til-
tak, bade egne og andre giveres innen ulike sektorer.

Norsk stette til finansforvaltningsreformen er et
komplementart tiltak som bidrar til & minske risiko
forbundet med budsjettstotte. Norsk faglig og finansi-
ell statte til Mosambiks statistikkinstitutt vil ogsa bidra
til at grunnlaget for vurderingene blir bedre.

Den daglige oppfelgingen av budsjettstotten til
Mosambik skjer i forste rekke i samarbeid med de
andre giverne av budsjettstotte og de internasjonale
finansinstitusjonene. Oppsummeringer fra givergrup-
pemgtene, sammen med ulike rapporter fra blant andre
Verdensbanken og rapportering fra mosambikiske
myndigheter, ligger til grunn for vurderinger og beslut-
ninger Norge gjor om videre utbetaling av budsjett-
stotte. Norge har som oftest sluttet seg til vurderingene
som hele givergruppa gjor. Departementet viser til at
NORAD varen 2002 likevel gjorde en mer negativ vur-
dering av mosambikiske myndigheters handtering av
bankkrisen enn det givergruppa gjorde, men ikke si
negativ at NORAD mente det var riktig & stoppe utbe-
talingene. Departementet slutter seg til Riksrevisjo-
nens merknad om at slike vurderinger ikke alltid doku-
menteres tilstrekkelig eksplisitt og systematisk.

Departementet bemerker at det ligger i budsjettstot-
tens natur at en ikke kan folge egne midler, men at
giverne til gjengjeld vektlegger & analysere profilen pa
mottakerlandets budsjett og sentrale plandokumenter
samt gjennomferingen av tiltak og resultatene som
oppnas.

Departementet viser avslutningsvis til at behovet for
storre tydelighet i politikkutformingen og konsekven-
sene som nye samarbeidsformer har for forvaltningen
av norsk utviklingssamarbeid, vil bli tatt opp med Stor-
tinget pd en egnet mate. Det vises til at Regjeringen
nylig har truffet vedtak om en omfattende reorganise-
ring av administrasjonen pa utviklingsomradet som vil
innebaere en styrking av politikkutforming, strategiar-
beid og kvalitetssikring.

4. RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

Av undersgkelsens formal felger det at bistandssam-
arbeidet med Mosambik som ikke er direkte knyttet til
konkrete bistandstiltak, som for eksempel den bredere
policydialogen og samarbeid om overordnede spers-
mal pa nasjonalt nivd, ikke har vert objekt for under-
sokelsen. Dette skyldes flere forhold, blant annet beho-
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vet for & avgrense undersgkelsens omfang. Riks-
revisjonen ser ogsd rollemessige og metodemessige
utfordringer med & foreta en forvaltningsrevisjon av en
policydialog og av Norges opptreden og arbeid i mer
overordnede samarbeidsfora. En slik tilnerming vil
vaere mindre relevant ut fra Riksrevisjonens mandat.

Undersokelsens formal og problemstillinger fremgéar
av revisjonskriteriene som ble forelagt Utenriksdepar-
tementet tidlig i undersgkelsen. Disse ble ogsa justert
som et resultat av denne dialogen. Riksrevisjonen fin-
ner derfor grunn til & stille spersmal ved at departe-
mentet etter avslutningen av undersekelsen mener en
tiltaksorientert tilneerming er for snever.

Riksrevisjonen konstaterer at departementet er uenig
i flere av undersgkelsens observasjoner om resultatrap-
portering, vurdering av maloppnéelse og om det er
foretatt forhdndsvurderinger av foreslatte tiltak. Ogsa i
NORAD:s svar til departementet er det vist til en rekke
eksempler hvor NORAD mener det foreligger doku-
menterte vurderinger av fremdrift og maloppnéelse
uten at dette er godskrevet i rapportutkastet. NORADs
brev til departementet hadde et omfattende vedlegg
med slik dokumentasjon. Riksrevisjonen har gjennom-
gétt hele materialet som var vedlagt NORADs brev. En
stor del av det er utarbeidet av andre enn NORAD og
anses ikke som relevant dokumentasjon for NORADs
egne vurderinger. Det materialet som NORAD eller
departementet mener ber kunne anses som forhands-
vurderinger, er imidlertid vurdert. Mye av NORADs
dokumentasjon og rapportering om framdrift og
maloppnéelse er av mindre formell karakter (interne
ambassadenotater, brev, arkivert e-post). Deler av
materialet er produsert etter eller tett opp til sluttdato
for dokumentinnsamlingen og kom derfor ikke med i
den supplerende dokumentinnsamlingen i begynnelsen
av 2003.

Riksrevisjonen har i den endelige rapporten tatt hen-
syn til den ettersendte dokumentasjonen uten at dette
har endret rapportens vurderinger og konklusjoner i
vesentlig grad.

4.1 Fattigdomsorientering

Riksrevisjonen merker seg at departementet mener
vurderinger av hvorvidt norsk utviklingssamarbeid
bidrar til fattigdomsbekjempelse i et land, i stor grad
ma fokusere pd samarbeidspartnernes politikk, om
denne er operasjonalisert i nasjonale plandokumenter,
og i hvilken grad en slik politikk er gjennomfort.
Departementet mener at den tilnaermingen som er valgt
i undersekelsen, og som fokuserer pd hvordan norsk-
stottede tiltak konkret er rettet inn mot fattigdomsori-
entering, er utilstrekkelig.

Riksrevisjonen vil understreke at undersgkelsen har
veert knyttet til bistandstiltak. Riksrevisjonen er enig i
at en vurdering av Norges bidrag til fattigdomsbekjem-
pelse pé nasjonalt niva i Mosambik krever en bredere
anlagt undersekelse enn det den foreliggende underse-
kelsen har lagt opp til. Etter Riksrevisjonens vurdering
er en tilneerming med & underseke effektivitet og fattig-
domsorientering knyttet til konkrete tiltak likevel prin-
sipielt relevant og gyldig, tatt i betraktning at samarbei-
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det om bistandstiltak utgjer en meget vesentlig del av
utviklingssamarbeidet med Mosambik i den perioden
som er undersokt.

Departementet har stilt sparsmal ved at Riksrevisjo-
nens undersegkelse har lagt til grunn et kriterium om at
alle tiltak skal komme prioriterte malgrupper direkte til
gode. Riksrevisjonen har tatt utgangspunkt i NORADs
egne retningslinjer om at malgruppe normalt skal
angis. Det er tatt hensyn til at méalgruppeorienteringen
i tiltak kan anta direkte eller mer indirekte former.
Riksrevisjonen vil fastholde at nar bare ca. 30 pst. av
tiltakene i utvalget har angitt en direkte eller indirekte
malgruppe, er det en indikator pd at maélgruppe-
orienteringen er svak.

Funnene viser at konkrete begrunnelser for hvordan
tiltakene skal virke fattigdomsreduserende, bare fore-
kommer for to av 31 tiltak. Funnene fra den mer detal-
jerte studien av de utvalgte enkelttiltak viser ogsé gjen-
nomgédende svak fattigdomsorientering i form av a
vaere direkte eller indirekte innrettet mot & skape vekst
som spesielt tilgodeser den fattige delen av befolknin-
gen. Riksrevisjonen mener derfor det er grunn til &
hevde at fattigdomsorienteringen i norskstettede
bistandstiltak i Mosambik er svak.

4.2 Kvalitetssikring

Departementet stiller spersmél ved Riksrevisjonens
vurdering av at kvalitetssikringen av konkrete bistands-
tiltak ikke synes & ha blitt vesentlig bedre.

Undersekelsen viser at bare fa tiltak oppfyller nor-
men om at ambassaden skal utarbeide en arlig oppsum-
mering med vurdering av framdrift og maloppnéelse i
tiltaket. Riksrevisjonen har merket seg at departemen-
tet erkjenner at det er pavist svakheter nar det gjelder &
dokumentere vurderingene.

Riksrevisjonen er klar over at rollefordeling og prin-
sippet om mottakeransvar er sentralt i bistandssamar-
beidet. Dette fritar imidlertid ikke NORAD og departe-
mentet fra ansvaret med & kvalitetssikre tiltakenes
utforming, relevans og barekraft i planfasen og ansvar
for & folge opp tiltakene i gjennomferingsfasen.

4.3 Maloppnaelse i enkelttiltak

Riksrevisjonen merker seg at departementet er enig i
vurderingen av at tiltaket for landsbygdelektrifisering
hittil har hatt lav effektivitet.

Riksrevisjonen understreker at undersekelsen har
veert rettet mot & kartlegge oppnadde resultater, ikke
framtidige resultater.

Riksrevisjonen konstaterer at kapasiteten som er
bygd opp omkring forvaltningen av rekefisket, vil
kunne komme andre fiskerier til gode i framtida.

Riksrevisjonen viser til departementets kommentar
om at programmet for gjenoppbygging av helsestasjo-
ner utviklet seg under gjennomferingen, og at malene
og forventede resultater ble justert underveis. Departe-
mentet erkjenner at endringene i formuleringen av
resultatmal ikke er tilstrekkelig dokumentert pa norsk
side. Riksrevisjonen har i1 overensstemmelse med

undersokelsens revisjonskriterier lagt malformu-
leringen i den formelle plandokumentasjonen til grunn
for vurderingen av hvert tiltak, og har ikke kunnet vur-
dere tiltaket i forhold til endrede mal som ikke framgéar
av slik dokumentasjon. Riksrevisjonen fastholder der-
for konklusjonen om lav maloppnéelse i dette tiltaket.
Riksrevisjonen ser samtidig at ansvaret for svak
maloppnéelse i et fellesfinansiert gjenoppbyggingspro-
gram som gjennomfores av nasjonale myndigheter, ma
deles av flere givere og Mosambiks myndigheter i fel-
lesskap. Riksrevisjonen er enig i at det i dette tilfellet
ma vaere det samlede programmets fattigdomsoriente-
ring som ma vurderes, ikke Norges bidrag til en enkelt-
komponent i programmet. Status for det samlede pro-
grammet véren 2003 var at det i hovedsak foreld
plantegninger og anbudsdokumenter, og at bare et min-
dre antall helsestasjoner var bygd. Riksrevisjonen kon-
staterer derfor at den praktiske nytten av programmet
for befolkningen hittil har vert liten, men at dette kan
endre seg i framtida.

4.4 Risikovurderinger ved budsjettstotte

Riksrevisjonen har merket seg at departementet ser
svakheter ved flere trinn i risikovurderingen, og at
departementet vil se naermere pa dette i arbeidet med &
utvikle retningslinjer for budsjettstatte.

Riksrevisjonen er innforstatt med at NORADs vur-
dering og oppfelging av den risikoen som er knyttet til
budsjettstotten, ma skje i samarbeid med andre bud-
sjettstattegivere. Riksrevisjonen konstaterer at departe-
mentet er enig i at NORADs egne vurderinger av det
tilgjengelige materialet burde ha kommet klarere fram
1 bevilgningsdokumentene.

Riksrevisjonen viser til departementets kommentar
om at det ligger i budsjettstettens natur at giverne ikke
kan folge egne midler. Riksrevisjonen konstaterer at
informasjonsgrunnlaget er svakt for & vurdere fattig-
domsorienteringen i bruken av budsjettstottemidler i
Mosambik. Store deler av de offentlige ressursene
kommer ikke til syne i de offentlige finansforvaltnings-
systemene. Fordelingsprofilen p& de midlene som fak-
tisk er reflektert i budsjetter, rapporter og regnskaper,
er i stor grad ukjent. Riksrevisjonen har merket seg at
departementet sier at giverne har ulike kilder for infor-
masjon som gir et bredere grunnlag for & vurdere bud-
sjettets fordelingsprofil, og at NORAD deltar i giver-
grupper som ogsd kan gi verdifull informasjon om
prioriterte aktiviteter i utvalgte sektorer. Riksrevisjo-
nen vil bemerke at NORAD i 2001 viste til Verdens-
bankens konklusjon om at svakhetene i finansforvalt-
ningssystemene innebar hoy risiko, og at ambassaden
selv har vist til at en analyse av budsjettets fordelings-
profil ikke er mulig med dagens rapportering. Riksre-
visjonen finner derfor grunn til & stille spersmal ved
om NORAD og departementet har hatt det nedvendige
grunnlaget for & vurdere om midlene blir brukt etter
forutsetningene, og for & kontrollere om midlene til
budsjettstotte faktisk har gatt til gkt satsing pa sosial
sektor og finansiering av fattigdomsreduserende tiltak.



5. UTENRIKSDEPARTEMENTETS SVAR

"(...) Utenriksdepartementet mener den type gjen-

nomganger som Riksrevisjonen har foretatt 1 Mosam-
bik, gir viktige innspill til arbeidet med & forbedre
utvik%ingssamarbeidet og ser meget alvorlig pa de
sv?kh)eter som Riksrevisjonen papeker.
Departementet konstaterer at Riksrevisjonen i utkast
til doll)(ument til Stortinget har tatt hensyn til to vesent-
lige kommentarer som Departementet presenterte i
brevet av 24.september 2003. Papekningen av at
vesentlighets- og hensiktsmessighetsbetraktninger ma
legges til grunn for bruk av den tidligere tiltakssyklus-
manualen og den nivarende Bistandshdndboka, har
fort til at antall tiltak som omfattes av Riksrevisjonens
gjennomgang har blitt redusert fra 35 til 31. Som neer-
mere omtalt nedenfor, har Riksrevisjonen ogsa modifi-
sert de slutninger som trekkes nar det gjelder fattig-
domsorienteringen i samarbeidet.

Departementet erkjenner at det er et forbedringspo-
tensiale innenfor utviklingssamarbeidet nar det gjelder
a tydeliggjore de méil, utfordringer og risiki man stir
overfor. Det har skjedd en betydelig utvikling av ulike
former for verktoy for kvalitetssikring etter Stortingets
behandling av St.meld. nr. 19 (1995-96) En verden i
endring. Riksrevisjonens gjennomgang av norsk
bistand til Mosambik viser imidlertid at disse instru-
mentene ikke alltid brukes i tilstrekkelig grad. Det
erkjennes séledes at det fortsatt er rom for ?or%edringer
i forvaltningen av utviklingssamarbeidet, ikke minst
nar det fjel er & dokumentere de vurderinger som gjo-
res 1 planleggingsfasen og i oppfelgingsfasen og &
foreta kryssreferanser i arkivmaterialet. For 4 legge
forholdene bedre til rette for rapportering og vurdering
av hva den norske stetten bidrar til, vil det ogsa vare
viktig 4 legge okt vekt pa at mél og forventede resulta-
tber i tiltakene som stettes, er realistiske og etterprov-

are.

Bistandssamarbeidet med Mosambik

Stat-til-stat samarbeidet har sdledes i hovedsak
bestétt av bistand til & bygge opp institusjoner og infra-
struktur. Seerlig i den forste tigen etter fredsslutningen
representerte budsjettstotten, i form av betalingsbalan-
sestatte, et virkemiddel for & avhjelpe den akutte finan-
sielle situasjonen slik at Mosambik kunne fa statlige
institusjoner til & fungere og foreta import som var ngd-
vendig for gjenreisningen. Denne innrettingen av
bistandssamagf)eidet, som har veert lagt frem i de arlige
budsjettproposisjonene, forklarer hvorfor utviklings-
samarbeidet bare i begrenset grad har vert knyttet til
konkrete malgrupper.

Den samlede utenlandske bistanden utgjer om lag
en firedel av Mosambiks bruttonasjonalinntekt pa vel
USD 3,7 mrd. (2001), hvilket skulle tilsi at samlet
norsk bistand over ulike bevilgninger utgjorde om lag
1 pst. av landets BNI.)

Mosambik har hatt en betydelig ekonomisk vekst
etter fredsslutningen.

Utviklingssamarbeid med enkeltland vil vaere viktige
bidrag, men en koordinert innsats fra givergruppen
som helhet, inkludert de internasjonale finansieringsin-
stitusjonene, er mer betydningsfull.

(...) Etter Departementets syn er det i denne sammen-
heng viktig & ta hensyn til tidsperspektivet og legge
vekt pa i hvilken retning utviklingen gar, bade nar (Fet
gjelder utviklingen i sosio-gkonomiske indikatorer og
myndighetenes vilje og evne til 4 ta fatt i landets grunn-
leggende problemer. I en del tilfeller dreier for ovrig
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Riksrevisjonens gjennomgang seg om tiltak som er
igangsatt for kort tid siden ...

Viktige indikatorer pa om norsk utviklingspolitikk
bidrar til en positiv utvikling pd nasjonalt niva i
Mosambik vil dermed kunne vare hvorvidt landet har
en god strategi for bekjempelse av fattigdom, om
Mosambik i samarbeid med sine partnere har gjort en
aktiv innsats for & nd malene for sitt arbeid, hvilke
resultater de har oppnédd innenfor omréder hvor Norge
bidrar med bistang og hvor godt norske myndigheter og
andre relevante akterer har bidratt til at strategiene blir
gjennomfort pd en effektiv méte. Det vises til at denne
tilneerming er omtalt i St.prp. nr. 1 (2001-2002), s. 61,
og St.prp. nr. 1 (2002-2003), s. 60-61.

I takt med at Mosambik 1 stadig sterre grad beveger
seg bort fra en post-konfliktsituasjon, har giverne i sti-
Eende grad lagt press pd myndighetene for a fa til for-

edringer 1 fordelingen av den ekonomiske veksten,
bade sosialt og geografisk. Dette har vert et viktig
anliggende der Norge har vert en padriver i dialogen
mellom mosambikiske myndigheter og giverne, bl.a. i
dialogen om landets fattigdomsstrategi og om budsjett-
stotten. | en fersk FN-rapport hevdes det at Mosambik
har muligheter til & nd tusendrsmélet om & halvere
andelen av befolkningen som lever under fattigdoms-
grensen.

Tilnzerminger til fattigdomsretting av
utviklingssamarbeidet

Riksrevisjonen understreker i utkast til dokument til
Stortinget (] ..) at tilneermingen i gjennomgangen ute-
lukkende er tiltaksorientert, noe som er i trad med revi-
sjonskriteriene som ble utformet i dialog med Departe-
mentet.

I utkast til dokument til Stortinget (...) finner imid-
lertid Riksrevisjonen "grunn til 4 stille spersmal ved at
Departementet etter avslutningen av undersekelsen
mener en tiltaksorientert tilneerming er for snever".
Departementet vil i denne sammenheng papeke at
kommentaren i brev av 24. september pa dette punkt
var basert pa det tidligere utlgastet til hovedanalyse.
Denne inneholdt bade en vurdering av fattigdomsori-
enteringen i de tiltak som var omfattet av gjennomgan-
gen, og vurderte i tillegg fattigdomsutviklingen i
Mosambik og Norges bidrag til denne. Departementet
ga i nevnte brev uttrykk for motforestillinger mot a
trekke konklusjoner om slike spersmal pd bakgrunn av
Riksrevisjonens gjennomgang av norskfinansierte til-
tak, og papekte at denne type vurderinger bererer et
meget komplekst saksfelt, hva angar utviklingspoli-
tiske utfordringer og sammenhenger, sé vel som meto-
dikk (...). Dertil kommer at norsk bistand utgjer en
meget liten del av den samlede bistand til landet og av
Mosambiks nasjonalprodukt.

Riksrevisjonens utkast til dokument til Stortinget
inneholder ikke en vurdering av utviklingen i fattig-
domssituasjonen i Mosambik i forhold til landets gko-
nomiske vekst eller en vurdering av det samlede norske
bidraget til fattigdomsbekjempelse i Mosambik. Riks-
revisjonen sier seg (...) "enig 1 at en vurdering av Nor-
ges bidrag til fattigdomsbekjempelse pa nasjonalt nivd
1 Mosambik krever en bredere anlagt undersekelse enn
det den foreliggende undersekelsen har lagt opp til". I
beskrivelsen av formalet med undersekelsen (...) er det
gresisert at vurderingen av fattigdomsorienteringen er

egrenset til hvordan denne "er operasjonalisert i
norsk-finansierte bistandstiltak". Med denne presise-
ringen fra Riksrevisjonens side har Departementet ikke
ytterligere kommentarer til den tiltaksorienterte tilnaer-
mingen som er lagt til grunn for gjennomgangen, og
mener som nevnt ovenfor at dette er i trdd med de opp-
rinnelige kriterier.
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Departementet mener likevel det er viktig & under-
streke at gjennomgangen dermed bare gir grunnlag for
a foreta vurderinger av de tiltakene som har vert
omfattet av undersekelsen, og at visse typer viktig og
relevant informasjon vanskelig kan fanges opp av
undersokelsen.

For det forste vil den lopende dialogen som Norge
har med mottakerlandets myndigheter, (...), om utvik-
ling og oppfolging av mottakerlandenes fattigdoms-
strategier, av sektorprogrammer eller andre relevante
og overordnede utviklingsspersmaél, falle utenfor
undersokelsen.

For det andre vil norske vurderinger og dialogen med
mottakerlandets myndigheter om innrettingen av det
bilaterale utviklingssamarbeidet (...), og som gér forut
for beslutning om statte til enkelttiltak, vanskelig fan-
ges opp. Denne pdpekning er etter Departementets syn
relevant bl.a. for Riksrevisjonens observasjon nér det
gjelder svak malgruppeorientering i tiltakene som har
vaert med i undersekelsen. I Departementets brev av
24. september 2003 ble det i omtalen av St.meld. nr. 19
(1995-96) og Innst. S. nr. 229 (1995-96) vist til at Uten-
rikskomitéens innstilling i tillegg til fattigdomsoriente-
ringen omtaler flere andre sentrale prinsipper for utvik-
lingssamarbeidet som etter Departementets mening i
praksis inneberer at

"fattigdomsorienteringen kan vaere direkte (...)
eller indirekte (...)."

...) hovedmalet for bistanden til Mosambik for
arene 1997-2001 har blitt operasjonalisert i de arlige
budsjettproposisjonene pa en mate som innebarer at
fattigdomsorienteringen innenfor stat-til-stat samar-
bejdet i"hovedsak er planlagt & veere indirekte:

Riksrevisjonen har i utkast til dokument til Stortinget
tatt hensyn til denne kommentaren i den forstand at det
uttales at mdlgruppeorienteringen "kan anta direkte
eller indirekte former" (...). Departementet vil imidler-
tid fastholde at fattigdomsorienteringen i stat-til-stat
samarbeidet med Mosambik som operasjonalisert i de
arlige budsjettproposisjonene, har veert planlagt til i
overveiende grad a vare indirekte med ve%t pa a stotte
etablering og styrking av offentlige institusjoner. (...)
Departementet finner det derfor av begrenset interesse
a kartlegge hvor stor andel av beslutningsdokumentene
som omtaler mélgrupper, og da spesielt indirekte mal-
grupper, slik det er gjort i undersekelsen. Riksrevisjo-
nens vektlegging av mélgrupﬁer begrunnes ut fra
NORAD:s tiltakssyklusmanual hvor det legges opp til
at malgrupper normalt skal identifiseres. Departemen-
tet vil imidlertid fastholde at hensiktsmessighetsbe-
traktninger ma legges til grunn i bruken av slike verk-
tay, og at de strategiske forutsetninger for denne
innretning er reflektert i beslutninger utenfor tiltaksni-
véet.

Forvaltningmessige utfordringer ved nye bistands-
former

De endringer som har skjedd i norsk utviklingssam-
arbeid de senere ar er omtalt i de arlige budsjettpropo-
sisjonene og i de utviklings(,})olitiske redegjorelser som
ble gitt Stortinget t.0o.m. 2002, og er forankret i Stortin-

ets behandling. Det vil bli redegjort neermere for de
orvaltningsmessige konsekvensene av de nye
bistandsformene 1 Stortingsmeldingen om utviklings-
S%I(r)lzrbeidet som etter planen skal legges frem véren

)

Nye samarbeidsformer representerer ogsé nye utfor-
dringer i forvaltningen av norsk utviklingssamarbeid.
Den omtalte arbeidsdelingen forklarer 1 noen grad
hvorfor NORADs egne retningslinjer ikke fullt ut har
veert fulgt, ved at f.eks. vurderinger i flere tilfeller ikke

foreligger i skriftlig form fra NORADs side. Departe-
mentet erk]ienner at man har et forbedringspotensiale
nér det gjelder & dokumentere selvstendige holdninger
til samarbeidspartnernes vurderinger og gjennomgan-
ger. Dette vil bli innskjerpet, samtidig som departe-
mentet ogsé vil legge til grunn kostnadseftektivitetsbe-
traktninger mht. hvor omfattende slike vurderinger ma
vare.

Budsjettstotte

(...) det opereres med i hovedsak to former for bud-
sjettstotte. | land under gjenoppbygging etter krig vil

et vanligvis vere en meget akutt finansiell situasjon
og et minimum av finansiell bistand er nedvendig for
import til gjenoppbygging og for a fa statlige institusjo-
ner til & begynne a fungere. I slike situasjoner er bud-
sjettstatte en avgjerende forutsetning. Den andre og
nyere formen for budsjettstotte knytter seg til omleg-
gingen av utviklingssamarbeidet i retning av samfinan-
siering og mer effektiv gjennomforing av fattigdoms-
strategiene. Her er det viktig samtidig 4 bidra til en
styrket finansforvaltning og sikre oppfelgingen av den
faktiske implementeringen av fattigdomsrettingen i
statsbudsjettet.

I Mosambik har det vert en gradvis overgang fra den
forste til den andre formen for budsjettstatte. De forste
arene det ble gitt budsjettstotte, var hovedfokus pa
valutatilfersel. Mosambiks gkonomi var i)fi denne tiden
sterkt preget av oggerkri ens edeleggelser, og landet
slet med store gjelds- og betalingsproblemer. Det mé
erkjennes at risikofaktorene pd dette tidspunktet var
betydelige, men giverne sé pa budsjettstatten som en
form for akutt finansiell nedhjelp, der man stilte valuta
til disposisjon for a finansiere nedvendig vareimport.

I de senere ér er budsjettstotten lagt om, og oppmerk-
somheten er i stigende grad blitt rettet mot gjennomfo-
ringen av Mosambiks fattigdomsplan (PARPA), og
statsbudsjettets fattigdomsprofil og utgiftsside. Det har
pagatt et kontinuerlig arbeid med & forbedre denne
samarbeidsformen med myndighetene. I risikovurde-
ringene har finansforvaltningen stétt sentralt, og Norge
har parallelt med budsjettstatten stottet utvikling og
iverksetting av en omfattende ﬁnansforvaltningsre%orm
(_SI%TAFE), som et ledd i handteringen av identifisert
risiko.

Departementet konstaterer at Riksrevisjonen anser at
identifiseringen av risikofaktorer i forbindelse med
budsjettstotte er blitt bedre over tid, men at det fortsatt
er svakheter mht. den samlede risikovurdering. Depar-
tementet vil se neermere pa disse i forbindelse med fer-
digstillelsen av retningsﬁnjene for budsjettstotte. Nér
det gjelder slik risikoanalyse, vil Departementet imid-
1erti§ peke pa at de fleste givere binder sin stotte opp
mot behandlingen av mottakerlandets budsjett i IMFs
styre, der Norge normalt har sluttet seg til konsensus.

(...) oppfelging av budsjettstattemidlene har vart en
heyt prioritert oppgave for giverne, og at man over tid
har utviklet nye mekanismer for a sikre at overforte
midler brukes etter hensikten. (...)

Parallelt er det som beskrevet ovenfor i tilknytning til
pengeoverfaringene utviklet nye prosedyrer som er til-
passet det forsterkede fokuset pd oppfelgingen av fat-
tigdomsstrategien og fordelingsprofilen 1 statsbudsjet-
tet. En egen mekanisme for dette er na etablert,
Performance Assessment Framework (PAF), der opp-
folgingen av prioriterte mal i fattigdomsstrategien sys-
tematisk skal etterproves i alle relevante sektorer. Dette
Fj;ares av myndighetene og giverne i fellesskap. Det

1gger i budsjettstottens natur at det ikke er mulig &
folge den enkelte givers bidrag gjennom de nasjonale
budsjetter og regnskaper, men bare den samlede inn-
sats. Mosambikske myndigheter utarbeider kvartals-



vise ra%pprter om bruken av tilgjengelige midler over
statsbudsjettet, i tillegg til den etterpreving som PAF
utgjer. Giverne legger 1 oppfolgingen sarlig vekt pa at
prioriteringene i myndighetenes fattigdomsstrategi fol-
ges, at budsjettet faktisk iverksettes som vedtatt, og at
det gjennomfores bedre kontroll med midlene.

Oppfelgingstiltak

Som en folge av Riksrevisﬂonens ennomgang vil
folgende tiltak rettes spesifikt mot forvaltningen av
utviklingssamarbeidet med Mosambik:

- Gjennomgang av avtaleverket

(...

- Oppfelgingsplan
—.Fbrvaltningsgjennomgang
N budsjettstotteavtale

Det er i lopet av det siste dret foretatt en omfattende
l%jennomgang av forvaltningen av det norske utvi-
lingssamarbeidet med tanke pa 4 reformere forvalt-
ningsapparatet slik at det best mulig kan ivareta de
utfordringer som nye samarbeidsformer innebaerer
samtidig som kvalitetssikringen i tilskuddsforvaltnin-
gen, herunder tilsynsfunksjonene, styrkes. De organi-
satoriske endringene som vil bli foretatt fra januar

2004, omfatter blant annet:

— Kapasitetsmessig styrking av utenriksstasjoner
med bistandsansvar.

— Samling av land- og regionkompetansen i Departe-
mentet som ogsa har det overordnede ansvaret for
stat-til-stat samarbeidet.

— Stﬁlrking av evalueringsfunksjonen.

Okt vektlegging av kvalitetssikring av det lapende
utviklingssamarbeidet, bl.a. ved 4 styrke de faglige
radgivningstjenestene. Ogsa tilsynsfunksjonene
overfor utenriksstasjoner med bistandsansvar vil
bli styrket, gjennom bl.a. hyppigere forvaltnings-

jennomganger. Oppfolging av gjeldende retnings-

mjer, serlig slik disse er nedfelt i

Bistandshandboka, vil std sentralt.

I tillegg er folgende generelle tiltak for & bedre kva-

liteten pd utviklingssamarbeidet allerede pabegynt

eller unger planlegging:

Bedre synliggjoring av hvordan tiltak som Norge
stotter, forholger seg til mottakerlandenes fattigdoms-
strategier og eventuelt andre nasjonale plandol%umen-
ter:

)
Kla_rgjﬂring av forvaltningsmessige konsekvenser av
nye bistandsformer:

(...)
Bistandshéndboka:

Ré'tningslinj er for budsjettstotte:
(...)"

6. RIKSREVISJONENS UTTALELSE

Riksrevisjonens undersegkelse av effektiviteten i
norskstettede bistandstiltak i Mosambik har pévist
mangler og svakheter ved maloppnéelse, fattigdoms-
orientering og risikovurderinger.

Riksrevisjonen konstaterer at Utenriksdepartementet
mener denne type undersekelser gir viktige innspill til
arbeidet med & forbedre utviklingssamarbeidet og at
departementet ser meget alvorlig pa de papekte svak-
heter. Riksrevisjonen har merket seg at departementet
erkjenner at det er et forbedringspotensial innenfor
utviklingssamarbeidet néar det gjelder & tydeliggjore
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mal, utfordringer og risikoer. Riksrevisjonen har ogsa
merket seg at departementet har planlagt en Stortings-
melding om utviklingssamarbeid véren 2004.

Riksrevisjonen har videre merket seg de oppfol-
gingstiltak som vil bli rettet mot forvaltningen av
utviklingssamarbeidet med Mosambik, herunder gjen-
nomgang av avtaleverk og utarbeidelse av oppfolgings-
plan. Riksrevisjonen ser det som positivt at flere gene-
relle tiltak for & bedre kvaliteten pa utviklings-
samarbeidet er pabegynt eller er under planlegging.
Riksrevisjonen registrerer at det blant annet er pabe-
gynt et arbeid med & synliggjere hvordan de bistands-
tiltakene Norge stotter, forholder seg til mottakerlande-
nes fattigdomsstrategier og andre nasjonale plan-
dokumenter. Videre registreres at manualen for forvalt-
ning av bistandstiltak innen stat-til-stat-samarbeid vil
bli gjennomgétt for & tydeliggjore hvilke krav som stil-
les. Riksrevisjonen har ogsd merket seg at nye retnings-
linjer for budsjettstotte er under utarbeidelse, og at
Riksrevisjonens papekninger vedrerende risikovurde-
ringer knyttet til budsjettstotten i Mosambik, vil bli iva-
retatt i denne forbindelse.

Utenriksdepartementet fremholder at Riksrevisjo-
nens gjennomgang bare gir grunnlag for & foreta vur-
dering av de bistandstiltakene som har veert omfattet av
undersgkelsen. Riksrevisjonen vil peke pd at de 31
bistandstiltakene undersekelsen omfatter, utgjorde
henholdsvis 75 og 80 pst. av samlet norsk bilateral
bistand til Mosambik i arene 2000 og 2001. Samlet sett
gir disse tiltakene, etter Riksrevisjonens vurdering,
grunnlag for 4 vurdere hvordan fattigdomsorienterin-
gen er konkretisert i planfasen av norskstettede
bistandstiltak til Mosambik.

Riksrevisjonen konstaterer at departementet finner
det av begrenset interesse a kartlegge om tiltakenes
bevilgningsdokumenter omtaler mélgrupper. Riksrevi-
sjonen vil vise til NORADs retningslinjer som spesifi-
serer at malgrupper normalt skal identifiseres. Denne
normen er ogsa nedfelt i OECD/DACs prinsipper for
effektiv bistand, som Norge har sluttet seg til.

Departementet peker pa at det i stat-til-stat-samar-
beidet med Mosambik har lagt hovedvekten pa en indi-
rekte fattigdomsorientering gjennom institusjonsutvik-
ling og oppbygging av offentlig forvaltning.
Riksrevisjonen viser til at plandokumentasjoneni29 av
31 tilfeller ikke har begrunnelser for hvordan stetten til
institusjonene indirekte skal bidra til & nd hovedmalet
om fattigdomsreduksjon eller fattigdomsorientert
vekst. Etter Riksrevisjonens vurdering ma det i land
som har store problemer med skjev vekst og fordeling,
legges starre vekt pd & synliggjore hvordan stetten til
offentlige skal bidra til fattigdomsreduksjon pé lang
sikt. Riksrevisjonen har merket seg at departementet i
fremtiden bedre skal synliggjore hvordan tiltakene for-
holder seg til mottakerlandenes fattigdomsstrategier.

Riksrevisjonen registrerer at utviklingssamarbeidet i
gkende grad skjer gjennom former som sektorpro-
gram, budsjettstotte og utstrakt giversamarbeid. Denne
omleggingen er blant annet begrunnet med et enske om
a effektivisere bistanden. Riksrevisjonen er innforstatt
med at kontrollmulighetene ved disse samarbeidsfor-
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mene svekkes, da det ikke er mulig a folge den enkelte
givers bidrag gjennom de nasjonale budsjetter og regn-
skaper. Kontrollmulighetene svekkes ytterligere nar
det er store mangler ved mottakerlandets kontroll- og
finansforvaltningssystemer. Riksrevisjonen vil peke pa
at NORAD i 2001 viste til Verdensbankens konklusjon
om at svakhetene i Mosambiks finansforvaltnings-
systemer innebar hoy risiko, og at ambassaden har vist
til at en analyse av budsjettets fordelingsprofil ikke er
mulig med dagens rapportering. Riksrevisjonen har
merket seg at det pagar et kontinuerlig arbeid for & for-
bedre samarbeidet med myndighetene i Mosambik
knyttet til budsjettstotte, og at de nye retningslinjene vil
reflekteres i forberedelsene til ny budsjettstatteavtale
med landet. Etter Riksrevisjonens oppfatning ber bruk
av budsjettstotte og generelle sektorprogrammer vur-
deres i forhold til risikoen for at midlene ikke blir brukt
etter forutsetningene. Riksrevisjonen har merket seg at
det heretter vil bli lagt stor vekt pa & sikre at givernes
bidrag blir brukt som forutsatt, og at oppfelgingen av
prioriterte mal i fattigdomsstrategien systematisk skal
etterproves i alle relevante sektorer.

7. KOMITEENS MERKNADER

Komiteen, medlemmene fra Arbeider-
partiet, Berit Brorby, Kjell Engebretsen
og Jorgen Kosmo, fra Heyre, André Dahl
og Martin Engeset, fra Fremskrittspar-
tiet, Carl I. Hagen og Henrik Red, fra
Sosialistisk  Venstreparti, Siri Hall
Arnoy og lederen Agot Valle, og fra
Kristelig Folkeparti, Modulf Aukan, viser
til at Norge som et rikt land har et serlig ansvar for &
bidra til at forskjellene mellom rike og fattige reduse-
res. Bedring av levekar og fattigdomsreduksjon er et
hovedmal for norsk bistand. Betydelige belop overfo-
res arlig til prosjekter i andre deler av verden.

Komiteen vil understreke viktigheten av & sikre
bred oppslutning om, og forstéelse for betydningen av
a giu-hjelp 1 befolkningen. Malrettet innsats og synlige
resultater, vil bidra til dette.

Komiteen viser til at norsk innsats i Mosambik har
pagatt gjennom mange ar og at det er satt inn betydelig
okonomisk innsats. Hovedmaélet har vert fattigdoms-
bekjempelse og vekst spesielt med sikte pa & bedre for-
holdene for de fattigste. Riksrevisjonens valg av tema
for undersgkelsen er pa denne bakgrunn interessant og
viktig.

Komiteen har merket seg at undersokelsen er
basert pa analyse av 31 bistandstiltak som til sammen
utgjorde 75-80 pst. av den samlede bistand til Mosam-
bik i perioden 2000-2001 og at seks enkelttiltak er
undergitt s@rlig grundig gjennomgang.

Ifolge Riksrevisjonen folger NORAD i liten grad
egne normer for rapportering. Videre er malet om fat-
tigdomsbekjempelse og & bidra til ekonomisk vekst
med serlig henblikk pa & tilgodese den fattige del av
befolkningen, ikke operasjonalisert pé en tilstrekkelig
mate i plan- og beslutningsdokumenter for tiltakene.
Komiteen vil peke pa at nd&r NORAD bare redegjor

for fattigdomsorientering eller hvordan det vil bidra til
onsket vekst i 2 av 31 tiltak, viser dette mangel pa kon-
kretisering av formalet med tiltakene.

Komiteen har merket seg Utenriksdepartementets
innvendinger til enkelte av tilneermingene i underse-
kelsen. Departementet mener blant annet at Riksrevi-
sjonens tilnerming er ensidig tiltaksorientert ved for-
ventningen om at alle tiltak skal komme malgruppen til
gode og at malgrupperettingen skal omtales i
NORADs bevilgningsdokumenter.

Komiteen er enig i Utenriksdepartementets pape-
king av at det er nedvendig & se pa profilen i det sam-
lede samarbeidsprogrammet i forhold til de fattig-
domsutfordringer Mosambik stdr overfor. Skal
fattigdommen kunne bekjempes, er det helt avgjerende
a sikre grunnlag for en god fordelingspolitikk, for
investeringer i infrastruktur, i helse og utdanning og i
forsvarlig forvaltning av naturressurser. Bare ved &
legge grunnlag for stabil vekst og utvikling vil fattig-
domsproblemene kunne finne en varig losning.

Komiteen vil imidlertid understreke at dette pa
ingen mate innebarer et nei til kortsiktige tiltak og pro-
sjekter 1 forbindelse med naturkatastrofer osv. Dette er
en type kortsiktig nedhjelp Norge ber ta stort ansvar
for & bidra med. Slike tiltak skal lindre ned i eyeblik-
ket, men verken endrer eller har til formal & endre den
grunnleggende skjevhet mellom fattige og rike.

Komiteen deler departementets syn pa at en evalu-
ering av norsk utviklingshjelps effektivitet i forhold til
fattigdomsbekjempelse i stor grad vil matte fokusere
pa samarbeidspartnernes politikk, deres strategier for
bekjempelse av fattigdom, hvorvidt disse er operasjo-
nalisert i de nasjonale planer og hvorvidt norsk innsats
bidrar til en positiv utvikling. Det er i den sammenheng
viktig at det gjores et betydelig forarbeid med sikte pa
4 klargjore formél og oppfelgingsmuligheter, for pro-
sjekter iverksettes. Videre er det nedvendig & utarbeide
klare kriterier for maloppnaelse og kvalitetssikring slik
at det i etterkant gis mulighet for & vurdere effekten av
tiltakene.

Komiteen vil understreke at det er opp til departe-
mentet & formulere eller endre normene for rapporte-
ring av resultatene av norsk bistand. Uten at dette gjo-
res, md gjeldende retningslinjer legges til grunn béade
for de prosjekter som iverksettes og den etterfolgende
kontroll.

Komiteen vil understreke viktigheten av at Stor-
tinget gis muligheten til & vurdere hvorvidt Stortingets
forutsetninger med en bevilgning oppfylles. Det er sen-
tralt at Regjeringen finner frem til kriterier og rappor-
teringsformer som gjor det mulig bedre & vurdere
effekten av bistanden - uavhengig av bistandsform.
Basert pa den foreliggende rapport, synes dette ikke til-
fredsstillende ivaretatt. Komiteen viser til at forbe-
drede rapporteringsformer med storre fokus pé effek-
ten av bistand er hegyt prioritert i St.meld. nr. 35 (2003-
2004) om utviklingspolitikken, og at dette skal folges
opp gjennom en rekke ulike tiltak. Komiteen vil
understreke betydningen av at Regjeringen legger til
rette for at Stortinget kan vurdere effekten av interna-
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sjonal bistand og myndighetenes egeninnsats i Mosam-
bik i forbindelse med behandlingen av 2005-budsjettet.

Komiteen har merket seg at budsjettstotte er en
prioritert samarbeidsform i forholdet til Mosambik.
Forutsetningene for denne stotten er knyttet til vurde-
ringer av fattigdomsstrategi, ekonomisk politikk og
styresett og kvaliteten av finansforvaltningen.

Komiteen konstaterer at departementet erkjenner
svakheter ved den samlede risikovurdering og vil se
narmere pa dette forhold i forbindelse med ferdigstil-
lelsen av nye retningslinjer for budsjettstotte.
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8. KOMITEENS TILRADING
Komiteen har ellers ingen merknader, viser til
dokumentet og rar Stortinget til & gjore slikt

vedtak:

Dokument nr. 3:6 (2003-2004) - Riksrevisjonens
undersokelse av effektiviteten av norsk bistand til
Mosambik - vedlegges protokollen.

Oslo, i kontroll- og konstitusjonskomiteen, den 1. juni 2004

Agot Valle
leder

Kjell Engebretsen
ordferer
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