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Miljeinnsatsen til multilaterale organisasjoner - en syntese av

tidligere evalueringer

Vedlagt felger rapport fra en syntesestudie som bygger pa evalueringer av
multilaterale og internasjonale organisasjoners miljeinnsats. Vi gjengir nedenfor
rapportens hovedkonklusjoner, synspunkter mottatt i en heringsrunde til norske
involverte parter og de aktuelle organisasjonene, samt Evalueringsavdelingens rdd om

oppfelging av synteserapporten.

Hovedpunkter

En hovedkonklusjon er at det i farste rekke er Verdensbanken og Det globale
miljgfondet GEF som kan dokumentere resultater sett i forhold til den norske
handlingsplanen for miljg. Det er vanskelig a pavise klare effekter av denne type
bistand, men utviklingsbankene synes a veere bedre kanaler enn de internasjonale
frivillige organisasjonene og FN-organisasjonene. Konsulenten tilrar at fortsatt norsk
stotte til flere av organisasjonene ma forutsette endringer i deres virksomhet. Dette
kan dels oppnas ved klarere prioriteringer fra norsk side tematisk og
kompetansemessig, og dels ved at organisasjonene far gjennomfart resultatbasert

drift og styring.

Bergrte parter har papekt svakheter i grunnlagsmaterialet som vurderingene i
rapporten bygger pa, og hevder dessuten at vurderingene er mindre relevante siden



en rekke tiltak allerede er gjennomfgrt for & bgte pa svakhetene.
Evalueringsavdelingens vurdering er at rapporten likevel paviser vesentlige svakheter
i de multilaterale organenes systemer for resultatrapportering og styring, og at
erfaringene sa langt tilsier at det tar urimelig lang tid far organene etablerer
tilfredsstillende systemer. Det tilras at UD vurderer funn og tilradinger med tanke pa
de multilaterale og internasjonale organisasjonene miljgrelaterte virksomhet som
helhet og at vesentlige forbedringer i deres resultatrapporteringssystemer prioriteres.

1. Innledning

Multilaterale organisasjoner har sentrale roller i den norske handlingsplanen for milje i
utviklingssamarbeidet, og mottok 1 alt noe over 1,5 milliarder NOK 1i stotte pd dette
omradet i tredrsperioden 2005-07. Bevilgningene har gkt de siste arene. En har
imidlertid lite systematisert kunnskaper om kvaliteten og resultatene av
organisasjonenes virksomhet. Evalueringsavdelingen engasjerte derfor etter en
anbudsrunde Nordic Consulting Group til & sammenstille erfaringer nedfelt i nyere
evaluerings- og forskningsrapporter.

Hovedformalet var a klarlegge hva en kan dokumentere av resultater av multilaterale
organisasjoners miljoinnsats og deres evne til & gjennomfere slike tiltak. Det ble stilt
spersmal om Norge gjennom bevilgningene har fatt storre innflytelse generelt og i den
enkelte organisasjon og oppnéddd sterre effektivitet 1 den miljerelaterte bistanden.
Konsulenten ble ogsa bedt om & belyse sterke og svake sider ved miljeinnsatsen til
ulike organisasjonene, og vurdere hvilke som best kan brukes for & fa gjennomfert
norsk politikk slik den er nedfelt i miljghandlingsplanen. Videre ble det stilt sporsmal
ved hvilke miljorelaterte tiltak og tiln@rminger som synes & vare mer eller mindre
vellykkede.

Konsulentene ble ogsa bedt om & vurdere kvaliteten pa og betydningen av de
rapporteringssystem som den enkelte organisasjon og de multilaterale organene mer
generelt har etablert og & skaffe fram data som belyser dagens situasjon og seinere kan
bidra til & klarlegge langtidseffektene av handlingsplanen

De siste drene har det meste av de norske multilaterale miljobevilgningene gatt
gjennom Verdensbanken, UNEP og GEF. Av andre multilaterale organ som har fatt
norsk miljerelatert stotte har UNDP vert viktigst. Denne studien omfatter ogsa UN-
HABITAT, Kommisjonen for barekraftig utvikling, globale FN-konferanser, FAO, det
globale virtuelle universitet GVU og de internasjonale ikke-statlige organisasjonene
IIED og IUCN.

Kunnskapsoversikten bygger pa 16 nyere rapporter og fagartikler utarbeidet av
forskere, valgt ut etter rd fra fagpersoner i UD og Norad. Rapportene er stort sett
utarbeidet av organisasjonenes egne evalueringsorgan, og er derfor ikke 1
utgangspunktet tilpasset et norsk perspektiv. Konsulentene ble likevel bedt om & bruke
den norske miljohandlingsplanen som hjelpemiddel til & identifisere sterke og svake
sider ved aktivitetene til ulike organisasjonene. Konsulentene ble ogsa bedt om &



vurdere 1 hvilken grad fakta, konklusjoner og anbefalinger 1 studien utfert for svensk
UD 1 mars 2009 stemte overens med deres funn og vurderinger.

Opplegget har vert droftet med berorte instanser 1 UD og Norad. Rapportutkastet har
veart pd hering hos UD, Miljeverndepartementet og Norad og har i tillegg vart sendt
de berorte internasjonale organisasjonene for kommentarer.

2. Synteserapportens innhold

I rapporten tar konsulentene sikte pa a framstille funn og konklusjoner etter hvilken
ekstra nytteverdi det har for Norge 4 kanalisere midler gjennom de enkelte
organisasjoner.

e Det eri forste rekke Verdensbanken og Det globale miljefondet GEF som kan
dokumentere resultater i forhold til den norske handlingsplanen.
Verdensbanken er en sterk akter med global innflytelse og faglig styrke pa
landniva, og tiltak finansiert gjennom Banken har stor nytteverdi for Norge
dersom de er rettet inn mot viktige omrader 1 Bankens virksomhet.

e Bistand gjennom GEF til utviklingsbankene, UNDP og UNEP har stor
tilleggsverdi. GEFs prosjekter har hoye transaksjonskostnader og tidkrevende
prosesser, men kan viser til godt dokumenterte globale resultater.

e Generell bistand (kjernestotte eller budsjettstotte) gjennom FAO, UNDP og
IIED har liten eller ingen tilleggsverdi for Norge pa miljgomradet.
Miljerelaterte bevilgninger til disse organisasjonene forutsetter endringer 1
formen for norske tilskudd eller i disse organisasjonenes virksombhet.

e [ UNDP har GEF-prosjekter vaert effektive. FAO kan vise til relevante
resultater for enkeltprosjekt pa landniva, men er karakterisert av ineffektivitet,
stivhet og svaert hoye transaksjonskostnader. IIED oppnér resultater innen visse
nisjer, men bruk av ressurser pd omradet hvor organisasjonen ikke har noen
spesiell styrke reduserer verdien av & gi generell stotte til organisasjonen.

e Det er vanskelig 4 fa bekreftet hvilken tilleggsverdi for gjennomferingen av
den norske handlingsplanen det vil ha a4 bruke UNEP som kanal. UNEP har i
dag et bredt spekter av mal som ma4 sies 4 vare relevante, men legger mer vekt
pa bruken av ressurser enn pa resultatstyring. Det samme kan sies om UN-
Habitat, som dessuten er karakterisert av manglende effektivitet nér det gjelder
kostnader og gjennomforing.

e JUCN har vart en unik organisasjon nar det gjelder & bringe sammen ulike
miljoer globalt, og kan dokumentere resultater som er interessante for den
norske handlingsplanen. Men IUCN har mistet mye av sin troverdighet som
upartisk medspiller gjennom markedsorienteringen av sine aktiviteter og har
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gétt langt utover sitt opprinnelige mandat. Nytteverdien for Norge har derfor
gétt ned.

e Norge har avsluttet sin finansiering fra bistandsmidlene til Det globale virtuelle
universitetet.

e Kommisjonen for baerekraftig utvikling kan vise til fa dokumenterte resultater,
og likesinnede land og utviklingslandene bryr seg lite om kommisjonens
aktiviteter. Det har derfor lite merverdi — kanskje heller en kostnad — for Norge
a fortsette stotten til CSD og de globale FN-konferansene.

Rapporten har avslutningsvis en kortfattet ssmmenligning og oppsummering av
evalueringene og organisasjonene som helhet. De komparative vurderingene rangerer
organisasjonene etter egnethet som kanal for norsk miljerelatert bistand med
utgangspunkt i miljghandlingsplanen og fem kriterier som kan belyse oppnadde
resultat og kvaliteten pd virksomheten, herunder:

- 1hvilken grad de overnevnte organene praktiserer resultatbasert forvaltning

(RBM) og har et godt system for overvdkning av resultatene

- gir mulighet for & analysere merverdier ved bistand gjennom denne kanalen

- kan belyse virkninger av norsk stette

- om bistanden er mottakerdreven

- grad av kostnadseffektivitet

Konsulentenes hovedkonklusjoner er:
- De multilaterale utviklingsbankene og GEF er rangert som best egnet som
kanal, med de internasjonale frivillige organisasjonene deretter og FN-systemet
lavest. Disse forskjellene reflekterer 1 vesentlig grad ulike kulturer 1
organisasjonene og hvordan de finansierer sin virksomhet

Blant tilradingene vil vi trekke fram:
- For bistanden gjennom Verdensbanken og utviklingsbankene trekker
konsulentene fram tre omrider:

o Utvikling av nye globale program pa omrader hvor Norge har
kompetansemessige fordeler og Banken kan bruke sin rolle som global
medspiller

o Innsats i land hvor miljeeffektene vil vare storst globalt, og

o Fellesinnsatser pd landnivd med andre multilaterale og bilaterale akterer

- Norge bor fortsatt gi stotte til GEF, men bidra til restrukturering og sterre
effektivitet i GEFs planlegging og oppfelgingsvirksomhet.

- Stetten via FAO og UNDP ber folges aktivt opp pa omrader hvor disse
organisasjonene har komparative fordeler

- Stette til IIED ber begrense seg til utvalgte omrader hvor de har spesiell
ekspertise

- Norsk stette til UNEP og UN-HABITAT ber begrense seg til omrader hvor de
har sterk faglig kompetanse sammenlignet med andre multilaterale organ og
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hvor en kan oppna synergieffekter i virksomheten til disse to organene. Begge
ber gjares uavhengige av FNs administrative kontor UNON.

- TUCNs virksombhet ber i storre grad stettes over andre budsjett enn
bistandsbudsjettet

3. Bergrte parters synspunkter

Rapportutkastet som foreld pa norsk ble i forste omgang sendt pd hering i Norge.
Kommentarene var til dels meget kritiske bade nér det gjelder funn, konklusjoner og
tilradinger, men noen uttrykte ogsa tilslutning til konsulentens vurderinger.
Evalueringsavdelingen fant det riktig ogsa & here de multilaterale organenes
vurderinger. Rapporten er derfor oversatt til engelsk og sendt pa hering til de bererte
organisasjonene.

Kritikken fra den norske forvaltningen gjaldt ferst og fremst at konsulentens
konklusjoner og tilradinger bygde pé et for spinkelt eller for lite relevant og oppdatert
grunnlag. Det ble pipekt at flere organisasjoner har endret sin virksomhet og sine
system slik at de erfaringer som var omtalt i grunnlagsrapportene ikke gjaldt lenger.
Det ble ogsa papekt at vurderinger av disse organene ber ha et videre perspektiv enn
en vurdering av hva som er viktig ut fra den norske miljohandlingsplanen. Flere var
kritiske ogsé fordi det bildet som rapporten ga, ikke stemte overens med egne
erfaringer, ei heller med andre studier.

Fem av de berorte multilaterale organisasjonene har gitt skriftlige kommentarer til
synteserapporten. En hovedmerknad er at syntesestudien bygger pa et lite utvalg av
evalueringer og at et annet utvalg ville kunne ha gitt andre konklusjoner.

UNDP har papekt spesielt at evalueringer foretatt av britiske og svenske myndigheter
er mer positive. UNDP sier seg imidlertid enig 1 pdpekningen av utfordringer som
UNDP star overfor, og spesielt behovet for & dokumentere resultat, bade pa
prosjektnivé og aggregert niva. UNDP er ogsa enig i at organisasjonen i sterre grad ber
etablere miljo pa tvergdende tema i sin virksombhet.

UN-HABITAT viser til en helt fersk evalueringsrapport (datert juni 2009 og derfor
ikke med i var studie) som er mer relevant og positiv enn den rapporten
synteserapporten bygger pa fra 2007, samtidig som det blir papekt at konsulentens
tilrdding om & redusere avhengigheten av UNON er noe som allerede er under
gjennomforing.

IIED understreker at konsulentenes vurderinger synes lite relevante, da IIED aksepterte
konklusjonene 1 den gjennomgangsrapporten fra 2006 som rapporten bygger pa. En
rekke tiltak de siste tre rene er iverksatt for & forbedre IIEDs virksomhet, ogsé for &
etablere et resultatbasert drifts- og styringssystem.

De skriftlige kommentarene fra Verdensbankens uavhengige evalueringsgruppe IEG
sier at rapporten reflekterer ganske bra hovedbudskapet i deres egne evalueringer av
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Verdensbankens miljeinnsats. Men de papeker at rapporten er noe mer positiv enn
evalueringsgruppas egne evalueringer, s@rlig néar det gjelder rapportering av
miljerelaterte resultater. Noe av forskjellene kan skyldes at konsulenten sammenligner
Verdensbanken med andre multilaterale organ, mens IEG har sammenlignet internt i
Banken. Disse synspunktene ble utdypet muntlig av IEGs nestleder pa et fagseminar i
Norad 1 juni 2009, hvor hun understreket behovet for at norsk bistandsforvaltning
presser pa for at Verdensbanken og andre multilaterale organer bedrer sine
resultatrapporteringer.

UNERP har ikke levert skriftlige kommentarer til synteserapporten, men kommenterte
den muntlig under fagseminaret i juni 2009. Hovedkommentaren var at
resultatrapportering, ikke minst av den normative virksomheten, er vanskelig, og at en
ikke ber stille samme krav til alle organ. Spesielt utviklingsbankene har prosjekt og
program som det er enklere & male resultatene av.

4. Evalueringsavdelingens vurdering

Var vurdering er at syntesestudien er et nyttig bidrag til vurderingene av hva en har
oppnadd av resultater ved & bruke multilaterale organisasjoner som kanal for norsk
miljerelatert bistand. Men studien har klare begrensinger. Den har naturlig nok ikke
fatt med hvilke tiltak som er gjennomfort etter at grunnlagsevalueringene ble levert.
Videre kan det alltids stilles spersmal ved utvalget av rapporter som ligger til grunn for
studien, selv om utvalget blir gjort etter konsultasjoner med berorte parter. Til sist
begrenses mulighetene til & sammenligne virksomheten og resultatene til de ulike
organisasjonene ved at metoder og datakilder ikke er de samme. Samtidig ber det sies
at konsulentenes vurderinger i vesentlig grad stemmer med konklusjoner i den svenske
utredningen som nylig ble gjort.

Et felles trekk ved de evalueringene som er gjennomgatt er imidlertid at rapporteringen
av oppnddde resultat er svake eller meget mangelfulle. Med den vekt Stortinget har
lagt pa resultatrapportering er det viktig at UD, Norad og ogsd MD i sin oppfelging av
virksomheten til de multilaterale organisasjonene legger vekt pa & styrke
kvalitetssikrings- og rapporteringssystemene. Erfaringer sé langt er at dette synes 4 ta
lang tid. Oppfolging av evalueringen 1 2005 av samarbeidsavtalen mellom Norge og
UNEP er et eksempel pé det.

En annen utfordring gjelder anbefalingen om & se de ulike organene i sammenheng og
1 starre grad & utnytte komparative fordeler, og ogsé utforme nye program som 1 sterre
grad utnytter norsk kompetanse.

5. Evalueringsavdelingen tilrar:

At Utenriksdepartementet vurderer funnene og tilradingene i rapportene med tanke pé
a bidra til & styrke resultatstyringen i multilaterale og internasjonale organisasjoner pé
miljofeltet. Spesielt anbefaler vi at:



- UD folger opp arbeidet med a fa etablert akseptable kvalitetssikrings- og
rapporteringssystem hos de ulike multilaterale organisasjonene, med
prioritering av resultatsystem og rapporter som UNEP, UN-HABITAT og
IUCN planlegger a levere 1 2010.

- UD ber folge opp arbeidet med resultatstyring i IIED og tiltak for &
effektivisere GEFs planlegging og gjennomfoering.

Nér miljehandlingsplanen skal evalueres ber det gjores en egen studie av helheten i
norsk miljerelatert bistand kanalisert gjennom multilaterale og internasjonale organ,
samt overordna strategiske sporsmal.
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