Talknuserseminar 5. februar 2008
Tematisk referat

Sted: Verdenskulturcentret, Nørre Allé 7, 2200 KBH N 
Arrangør: Advocacy-arbejdsgruppen under Tematisk Forum v/Jacqueline Bryld (S&S), Helene Ellemann-Jensen (Tematisk Forum) og Karen Jørgensen (MS) 
Oplægsholder/facilitator: Marianne Victor Hansen (MVH), Rapporteur: Nina Holst

Baggrund

Talknuserseminaret var tænkt som en opfølgning på en budgetanalyse-workshop i april 2007. 
Formålet var at lære at gribe budgetanalyse an i en udviklingssammenhæng. Med udgangspunkt i en overordnet gennemgang af den danske udviklingsbistand var fokus på at analysere, hvordan de temaer, der har de danske NGO’ers særlige interesse (hiv/aids, børn, uddannelse, civilsamfund, landbrug m.v.), prioriteres og omsættes i den statslige bistand. Ved at blive bedre til at ’knuse tallene’ og søge information til at dokumentere udviklingen skulle deltagerne blive klædt bedre på til at spille en kritisk og konstruktiv rolle som vagthunde og fortalere for en velprioriteret udviklingsbistand. Fokus var bl.a. på at undersøge, om udviklingsbistanden i virkeligheden stiger eller falder, hvor stor en andel af udviklingsbistanden der går til civilsamfundet og hvordan hensigtserklæringerne og prioriteringerne i Danidas strategier omsættes til den praktiske virkelighed i Syd.

Marianne Victor Hansens baggrund for at facilitere seminaret var bl.a., at hun har lavet en analyse af den danske udviklingsbistand til uddannelse for Uddannelsesnetværket, hvori hun bl.a. gennemgik Danida-budgetternes allokering til uddannelse.

Seminaret fandt sted som en kombination af oplæg, regneøvelser og debat. Deltagerne havde adgang til computere og internet og dermed til hjemmesider med relevante dokumenter, tal og statistikker.

'Den rene procent' – regnskabsøvelser i den totale bistandsudvikling 
Diskussionen om ’den rene procent’ tog udgangspunkt i Danidas årsberetning 2006. Deltagerne skulle forholde sig til hvilke poster, der medregnes i udviklingsbistanden og hvilke der ikke gør samt til gennemskueligheden af regnskaberne i årsberetningen.

I debatten stillede deltagerne spørgsmålstegn ved, om f.eks. ’”Forsknings- og oplysningsmidler i Danmark” og ”Dansk Center for Internationale Studier og Menneskerettigheder”, som jo er rene danske aktiviteter eller ”Naboskabsprogrammet” og ”Indsatser vedr. stabilitet og sikkerhed” overhovedet bør regnes med til udviklingsbistanden. I efterfølgende regneøvelser skulle deltagerne udregne, hvor stor ulandsbistanden ville være i hhv. totale tal og som procent af BNI, såfremt deltagerne trak de poster fra, som de ikke mente burde inkluderes.
Finanslovens §06.3 – Udviklingsbistand indenfor dansk lovgivning
MVH fremhævede især, at man bør være opmærksom på hvilke midler, der ligger inden eller uden for Finanslovens §06.3. Denne paragraf definerer hvilke former for støtte, der ifølge dansk lovgivning kan betegnes som udviklingsbistand. I Danidas årsberetning medregnes imidlertid også udgiftsposter, som ikke hører under den danske udviklingsbistandslov, men som kan medregnes jf. DAC’s regler. Det gælder f.eks. gældslettelse og udgifter til modtagelse af flygtninge
. 

Finansloven og tilsagnsbudgettering

MVH fremhævede, at man ved at kigge på finansloven og i Danidas årsberetninger kan prøve at afdække, hvad en bestemt udgiftspost dækker over, hvis ikke det fremgår tilstrækkeligt klart. Det er dog blevet mere kompliceret at gennemskue regnskaberne, efter at udviklingsbistanden siden 2006 er omlagt til tilsagnsbudgettering, som betyder, at bevillingerne bliver skrevet på budgetterne det år, der bliver givet tilsagn og ikke det år, de bliver udbetalt. Det gør det rigtigt tricky at finde ud af, hvordan man kan sammenligne tal i budgettet med tal i regnskabet. Fordelen ved tilsagnsbudgettering er bl.a. en større sikkerhed for, at bevillingerne rent faktisk er sikret, således at de ikke skal genforhandles ved hver finanslovsforhandling (hvert år).  

Bistandsudviklingen

I gennemgangen af den danske udviklingsbistand fra 1965-2006 gjorde MVH opmærksom på, at hvis den ene procent af BNI var blevet fastholdt, ville der have været yderligere 3,3 mia. kr. til den danske udviklingsbistand i 2006. Oven i det blev MIFRESTA
-rammen budgetteknisk afviklet med udgangen af 2003 og miljøindsatserne mv. indregnet i udviklingsbistanden. Den ’rene’ udviklingsbistand er dermed svundet endnu mere ind, end de totale tal antyder.
Dermed understregede MVH, at det i budgetanalyse er en god idé at kigge på, hvor nye prioritetsområder i bistanden kommer ind henne. Kommer der faktisk ekstra penge eller bliver de taget fra nogle andre poster? Som eksempel blev nævnt klima- og miljøbistand, som er i fokus nu med forberedelserne til klimatopmødet i København i 2009. 

Desuden er det vanskeligt at fortolke udviklingen i tallene, når man vil se på noget som andel af den bilaterale bistand, fordi der over årene er sket ændringer i, hvad der bliver regnet som hhv. bilateral og multilateral bistand. 

De nye bistandsmodaliteters betydning for sammensætningen af den danske bistand

Forslaget til finansloven, som ligger på Finansministeriets hjemmeside: http://www.oes-cs.dk/olapdatabase/finanslov/index.cgi, var den næste kilde, der blev debatteret. 
Af statistikkerne kan det ses, at selvom ulandsbistanden er faldet procentvis over de sidste par år, er den steget i absolutte tal. Denne stigning skyldes, at Danmarks BNI er steget betragteligt i de senere år, og sammen med regeringens mål om at give minimum 0,8% af BNI i udviklingsbistand medfører det altså en stigning i absolutte tal. 

MVH gjorde opmærksom på, at når der loves penge til nye områder er det vigtigt at sammenholde dette med den totale stigning i ulandsbistanden. Man bør altså tjekke om tallene stemmer overens eller om der bliver lovet flere penge væk, end den totale stigning dækker. Hvis det er tilfældet, må der nødvendigvis være andre områder, der får mindre.

Sammenligning med andre DAC-lande

Ved en sammenligning af statslig udviklingsbistand fra DAC-landene, blev der gjort opmærksom på, at Danmark og tre andre lande er de eneste DAC-lande, hvis bistand er procentvis faldende, mens de andres stiger. Det blev især betragtet som bekymrende af deltagerne, fordi flere og flere ting regnes ind under den danske bistand, der rapporteres til DAC. Det blev dog fremhævet, at til trods for at Danmark har det største procentvise fald, har vi haft en af de største stigninger i absolutte tal, idet Danmarks BNI er steget mere end de fleste andre DAC-landes.

Hvis man ønsker at sammenligne DAC-tal med Danidas årsberetninger skal man huske på, at Danidas årsberetningstal er beregnede tal, mens DAC-tal er bevilgede tal, og at der generelt er meget store forskelle i det bevilgede og det forbrugte. 

Endelig blev det understreget, at hvis man ikke kan finde det, man leder efter i Årsberetningen eller Finansloven, kan man tage telefonen og ringe til Udenrigsministeriet eller Finansministeriet og bede om svar. Det er ens ret som skatteborger.
Lovgrundlag og politik 
”Lov om internationalt udviklingssamarbejde” blev vedtaget i 1976 og fornyet i 1998. Den er revideret 22 gange på 30 år, senest i 2002, og sideløbende suppleret med politikker – senest ”Partnerskab 2000”, som Folketinget vedtog i oktober 2000. Indtil 2001 var der stort set konsensus på tværs af partigrænser (undtagen DF), men siden 2001 er enigheden blevet erstattet af regeringens egne løbende 5-årsplaner, da oppositionspartierne har været imod den nedskæring i udviklingsbistanden, som har fundet sted. Regeringens 5-årsplaner fokuserer især på, hvordan stigningen i faktuelle tal skal fordeles i de kommende år.

Fremstilling af tallene

MVH pointerede, at det har stor betydning, hvordan tallene fremstilles, især den grafiske fremstilling. F.eks. har Danidas årsberetning ikke inkluderet en graf over udvalgte OECD-landes bistandsprocenter siden 2003 – måske fordi denne meget tydeligt illustrerer den kraftigt nedadgående tendens.
EU-bistanden

Et andet emne, som kort blev berørt, var hvordan EU-bistanden bestemmes og udformes. MVH gjorde opmærksom på, at der er store og stadigt voksende puljer, men samtidig stor uklarhed om beslutningsprocesserne omkring EU’s landestrategier og ikke mindst uigennemsigtighed i EU-budgetterne. Europaparlamentet arbejder bl.a. for at få mere indsigt i strategier og budgetter, men det er et område, hvor NGO’erne som vagthunde stadig halter bagefter, og som kan blive en udfordring i fremtiden. 

Hvad siger tallene egentlig?

Debatten drejede dernæst hen på, hvor meget tal og budgetter egentlig kan sige om, hvordan bistanden prioriteres. Som eksempel blev nævnt, at det er svært at anslå hvor meget tværgående hensyn som køn, HIV/AIDS m.m. prioriteres, eftersom de som regel ikke har separate budgetlinier. Den efterfølgende diskussion kom omkring følgende emner:

Mainstreaming/tværgående hensyn

I Danidas sektorprogramdokumenter kan man se principperne for mainstreaming i f.eks. et sundhedssektorprogram, men man kan ikke se det reflekteret direkte i tallene – og det ville jo netop også være modstridende hvis de kan måles, netop fordi de skal mainstreames. Et andet problem der blev fremført omkring mainstreaming var, at det kan bruges som skalkeskjul for ikke at gøre noget. 

Parisdeklarationen

Parisdeklarationens betydning blev også diskuteret. Kort fortalt er Parisdeklarationen en erklæring om at donorer skal rette ind omkring støtte til modtagerlandes egne strategier og afrapporteringsformater og at man skal bevæge sig væk fra øremærkning af midler, fordi det ofte mindsker fleksibilitet og ejerskab i Syd. Hensigten er bl.a. at styrke ejerskab og effektivitet og at sænke transaktionsomkostningerne. 

Enkelte deltagere argumenterede dog for, at øremærkning kan være vigtigt for at sikre, at særlige fokusområder er tænkt med i overordnede landestrategier. MVH påpegede, at den yderste konsekvens af Parisdeklarationen kan blive, at der kun gives budgetstøtte, og at modtagerlandene selv beslutter fordelingen. I fremtiden kan NGO’ernes opgave derfor i højere grad blive at kontrollere, hvorvidt modtagerlandenes fattigdomsbekæmpelsesstrategier, HIV/AIDS-forebyggelse m.v. er tænkt ind i deres generelle love og politikker.

Sektorbudgetstøtte

Sektorbudgetstøtte er en slags øremærket budgetstøtte direkte til et ministerium på baggrund af en sektorplan, f.eks. til implementering af en national uddannelsesplan, men ikke rettet mod noget bestemt i planen. I disse tilfælde kan NGO’ernes rolle f.eks. være at være vagthund omkring hvorvidt Danida tjekker om eksempelvis HIV/AIDS-forebyggelse bliver indtænkt i de nationale sundhedsstrategier og hvilke indikatorer der bruges.

Kritikere har fremført, at budgetstøtte og sektorbudgetstøtte kan betragtes som at hælde pengene i et stort, sort hul. Modargumenterne har været, at man godt kan følge pengene, blot kræver det andre tilgange og midler end tidligere. 
Flere deltagere mente, at eftersom det er nemmere for danske NGO’er at ringe til Udenrigsministeriet end til Vietnam, bliver det svært for dem at spille en rolle. Derfor er det ekstra vigtigt at styrke civilsamfundet i Syd, så de lokale NGO’er kan spille rollen som vagthund. Hvis der ikke er et stærkt civilsamfund i Syd risikerer man, at budgetstøtte bliver et middel til at øge regeringernes magtbase. MVH påpegede derfor, at de danske NGO’er har en vigtig opgave i at støtte NGO’er i Syd, bl.a. i at kontrollere deres regeringer.

Fremtidige perspektiver

Koordinering af de forskellige donorlandes indsatsområder blev også debatteret. Hvis Danmark f.eks. skærer ned på støtte til landbruget i et bestemt land, fordi et andet donorland vil skrue op for landbrugsstøtten, kan det blive en stor udfordring at holde øje med, om målene bliver nået og løfterne overholdt. 
MVH understregede, at modtagerlandenes egne prioriteringer såvel som deres forvaltnings- og absorptionskapacitet også vil kunne være barrierer i forhold til at opprioritere specifikke områder i fremtiden. 
”Analyse af den danske udviklingsbistand til uddannelse” for Uddannelsesnetværket 

MVH havde inviteret Sanne Müller fra Ibis/Uddannelsesnetværket til at fortælle om den analyse af den danske udviklingsbistand til uddannelse, som MVH havde gennemført. Som udgangspunkt skulle analysen undersøge både kvantitative og kvalitative indikatorer for prioriteringen af uddannelsesstøtten i dansk udviklingsbistand, om end det kvalitative aspekt endte med at blive nedprioriteret. 
Uddannelsesnetværkets ønske om at få lavet analysen tog udgangspunkt i en tale, som Udviklingsministeren havde holdt i Nordisk Råd om vigtigheden af bistand til uddannelse. Her var det bl.a. blevet nævnt, at målet var at 15% af den danske bistand skulle gå til uddannelse. For Uddannelsesnetværket så støtten dog snarere ud til gå nedad, men når de henvendte sig til Danida, fik de at vide, at det udelukkende skyldtes nye beregningsmetoder samt en stigende allokering til sektorbudgetstøtte og budgetstøtte, og at støtten til uddannelse rent faktisk var stigende. 
MVH’s analyse, der blev afsluttet i 2006, viste, at støtten til uddannelse inden for den danske bistand rent faktisk udgjorde ca. 7%. 
For Uddannelses​netværket betød analysen, at man fik gennemarbejdet tallene og fik dokumentation for, at det faktisk gik nedad bakke på trods af udmeldinger om det modsatte.

Både Terms of Reference for opgaven og udkastet til rapporten blev diskuteret af Uddannelsesnetværkets medlemsorganisationer, der også blev opfordret til at bruge rapporten til at fremme deres egne mål, hvis de kunne. Ibis og Danmarks Lærerforening lavede desuden en kortere udgave af analysen med fokus på lærere, kønsproblematikker m.v. og fik også en artikel i Udvikling under overskriften ”Stå ved løfterne”.
Den endelige analyse blev fremlagt for Udenrigsudvalget, som stillede flere spørgsmål til Udviklingsministeren. Svarene var ikke særlig klare, men rapporten lagde et vist pres på Udviklingsministeren, som imidlertid svarede, at de 15% var et skøn, og skøn kan ændres. 
Det, som Uddannelsesnetværket fik ud af deres analyse og fortalervirksomhed var altså, at Ministeren erkendte, at UM havde opgivet forkerte tal, og at procentsatsen skulle ligge i omegnen af 7-8-9%. Så selv om resultatet ikke blev, at procentsatsen gik op, fik man i det mindste en klarere udmelding om procentsatsen.

Sanne Müller gav udtryk for, at det havde været meget nyttigt at have en ekstern konsulent, som kunne fremlægge analysen ved offentlige møder og indgå i debatten og samtidig forholde sig kritisk til organisationerne. En ekstern konsulent kan få mulighed for at fordybe sig langt mere i talknuseriet end organisationerne selv. Analysen bidrog endvidere til kapacitetsopbygning af Uddannelsesnetværkets styregruppe, og den har været brugt i mange sammenhænge. (Bl.a. skulle den bruges dagen efter talknuserseminaret ved et møde om ’Education for All’ og ‘Fast Track’-initiativet.)
Efterfølgende diskussion på talknuserseminaret

Der blev spurgt ind til, om Ibis/Uddannelsesnetværket havde mærket konsekvenser i forholdet til Danida pga. denne form for fortalervirksomhed. Dette havde ikke været tilfældet, tværtimod havde både Uddannelsesnetværket og Ibis modtaget positiv respons fra UM. (Flere mindede dog om Udviklingsministerens udfald mod Mellemfolkeligt Samvirke, dengang de kritiserede regeringens strategi for udviklingsbistanden). Sanne Müller understregede bl.a. vigtigheden af en solidt underbygget dokumentation i forbindelse med fortalervirksomhed – frem for mere luftige argumenter fra NGO’erne som ”vi synes…” eller ”vi mener, at det er for dårligt…” Der var enighed blandt deltagerne om, at der nogle gange skal eksterne konsulenter til at gennemføre sådanne undersøgelser, men at organisationerne selv skal huske at stille de spørgsmål, som analyserne skal laves ud fra.

Rapporten, ”Analyse af den danske udviklingsbistand til uddannelse”, kan findes ved at gå ind på Uddannelsesnetværkets hjemmeside: http://www.uddannelsesnetvaerket.dk/ under Ressource database og søge efter uddannelsesadministration.

Afslutningsvis pointerede MVH, at man kan komme langt selv, som dagens seminar viste. Først når der er brug for at komme meget i dybden, kan der være behov for at hyre en konsulent. Det vigtigste mål med dagens seminar var at overvinde en barriere og få deltagerne til at turde gå i krig med tallene. 
Tal og statistik - gennemgang og søgning i supplerende kilder

Links

· Under ’Bistanden i Hovedtal’ på Udenrigsministeriets hjemmeside kan man finde mange af de samme tal som er i Danidas årsberetning. Danidas officielle tal og statistikker, samt årsberetninger: http://www.um.dk/da/menu/Udviklingspolitik/FaktaOgTalOmBistand/BistandIHovedtal/
· Alle guidelines og strategier for Danidas bistand; Aid Management Guidelines (AMG); f.eks. Guidelines for budgetstøtte, Evalueringsguidelines, Internationale dekl. MDG, Performance assessment: http://amg.um.dk/en. Det interessante ved disse guidelines er bl.a. at se på hvilke krav, der er til hver enkelt fase i programmer og projekter. I visse tilfælde er det nok blot at læse opdateringerne.

· Overordnede tal for dansk bistand fordelt på sektorer, lande osv.: http://www.um.dk/da/menu/Udviklingspolitik/FaktaOgTalOmBistand/BistandIHovedtal/ 
· Beskrivelse af hver enkelt bevilling og sektorprogram – digert værk: www.um.dk/da/menu/Udviklingspolitik/FaktaOgTalOmBistand/ProgramOgProjektorientering/ 
· De årlige prioriteringsstrategier fra regeringen: http://www.um.dk/da/menu/Udviklingspolitik/PolitikOgStrategier/DanskUdviklingspolitik/ 
· Danida Development Forum – både et diskussionsforum og en database. Der ligger forslag til standardindikatorer, landeinteresser m.v., og under hvert land kan man finde bl.a. sektorprogramdokumenter, regeringsaftaler og styrelsesnotitser: http://www.danidadevforum.um.dk/en 

· Finanslov og statsregnskab - alle ministerier – gå ind under Udenrigsministeriet og videre under udviklingsbistand: http://www.oes-cs.dk/olapdatabase/finanslov/index.cgi 

· Økonomistyrelsens opgørelser over statsregnskab, finanslov mm.: http://www.oes-cs.dk/bevillingslove/ 
· OECD/DACs officielle statistikker – det internationale overblik over verdens udviklingsbistand – givere og modtagerlande - med sammenligninger mellem landene. http://www.oecd.org/deparment/0,3355,en_2649_34447_1_1_1_1_1,00.html 

· samme fordelt på sektorer: http://stats.oecd.org/wbos/default.aspx?DatasetCode=ODA_SECTOR 
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� En oversigt over hvilke poster der ligger inden og uden for §06.3 kan bl.a. ses på s. 104-105 i Danidas årsberetning 2006, samt under anmærkningerne til udviklingsbistanden i finansloven på nettet. Linket findes til sidst i dokumentet.


� MIFRESTA stod for Miljø, Fred og Stabilitet





PAGE  
1

