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Utenriksdepartementet
Riksrevisjonens undersgkelse av de norske E@S-midlene

Malet med undersekelsen har vart & vurdere i1 hvilken grad den norskfinansierte delen
av E@S-finansieringsordningene bidrar til det overordnede mélet om sosial og eko-
nomisk utjevning i EQS-omradet.

Undersekelsen omfatter planleggingen og gjennomferingen av EQS-finansierings-
ordningene 2004-2009, samt planleggingen og gjennomferingen av finansierings-
ordningene 2009-2014 fram til januar 2013. De siste prosjektene i EQS-finansierings-
perioden 2004-2009 ble avsluttet 1 april 2012. EQS-finansieringsperioden 2009-2014
gér fram til april 2016, med mulighet for ett &rs forlengelse.

Det overordnede malet med E@S-midlene er 4 bidra til & redusere sosiale og gko-
nomiske forskjeller i EQS-omradet. I tillegg er det for perioden 2009-2014 et over-
ordnet mal & styrke de bilaterale relasjonene mellom akterer i Norge og mottaker-
landene. I finansieringsperioden 2004—2009 var det en ambisjon & styrke det bilaterale
samarbeidet. Mlet med midlene er ogsa 4 bidra til & styrke de nye EU-medlems-
landenes evne til fullt ut & delta i det indre marked. E@S-midlene skal veere med og
understotte positive utviklingstrekk i mottakerlandene og styrke kontakten med
Norge.!

EOS-finansieringsordningene er delt i en norsk finansieringsordning og en EQS-
finansieringsordning. I E@S-finansieringsordningen inngar giverlandene Island og
Liechtenstein 1 tillegg til Norge. I finansieringsperioden 2004—2009 bidro Norge
sammen med Island og Liechtenstein med 1,3 mrd. euro eller om lag 10 mrd. norske
kroner, mens bidraget fra de tre landene vil veere 1,78 mrd. euro i perioden 2009-2014.
Norges andel av bidraget for begge finansieringsperiodene utgjer om lag 97 prosent.

E@S-midlene for perioden 2004-2009 ble fordelt etter en prosjektbasert modell til
utviklingsprosjekter og fond i EUs tolv nyeste medlemsland, det vil si Polen, Ungarn,
Litauen, Latvia, Estland, Tsjekkia, Slovakia, Romania, Bulgaria, Slovenia, Kypros,
Malta, samt Spania, Portugal og Hellas. Myndighetene i mottakerlandene var ansvarlig
for at EOS-midlene nadde mottakere som hadde behov for stette, og for at prosjektene
ble gjennomfort. Det ble bevilget midler til prosjekter innenfor innsatsomradene
miljoevern og barekraftig utvikling, bevaring av europeisk kulturarv, utvikling av
menneskelige ressurser, helse og barn, akademisk forskning og stipend, Schengen og
justissamarbeid, regional utvikling og grensekryssende samarbeid og sivilt samfunn.

I finansieringsperioden 2009-2014 er det etablert en programbasert forvaltnings-
modell. Programoperaterer i mottakerlandene har det faglige ansvaret for programmet,
og for a velge ut prosjekter innenfor sitt omrade. Norske programpartnere skal sam-
arbeide strategisk og faglig med programoperaterene. I tillegg til & samarbeide om
programmene, skal det etableres prosjektsamarbeid mellom akterer i Norge og i mot-
takerlandene. I perioden 2009-2014 finansieres folgende innsatsomrader: miljovern
og miljeforvaltning, klimatiltak og fornybar energi, sivilt samfunn, helse, utsatte barn
og unge, asyl og migrasjon, lokal og regional utvikling, likestilling, kulturarv, fors-
kning og stipend, gronn naringsutvikling, fremme av anstendig arbeidsliv og treparts-
samarbeid, grensekryssende samarbeid og justis- og innenrikssaker.

1) Meld. St. 20 (2011-2012) E@S-midlene. Solidaritet og samarbeid i Europa, f. Innst. 34 S (2012-2013) Innstilling til Stortinget
fra utenriks- og forsvarskomiteen.



Rapporten ble forelagt Utenriksdepartementet i brev 7. mars 2013. Departementet har
1 brev 4. april gitt kommentarer til rapporten. Kommentarene er 1 hovedsak innarbeidet
1 rapporten og 1 dette dokumentet.

1 Hovedfunn

* EOS-finansieringsordningene 2009-2014 legger til rette for en mer konsentrert
innsats enn finansieringsordningene 2004-2009.

» Arbeidet med maling av resultater er styrket, men det er fortsatt utfordrende & male
effekter og langsiktige virkninger av innsatsen.

* Programmodellen gir et nytt forvaltningsnivéd og bidrar til gkte administrasjons-
kostnader.

 Utfordringer knyttet til kvalitet og kapasitet gir forsinkelser i arbeidet med
programmer og prosjekter.

* De bilaterale relasjonene er styrket, men arbeidet er ikke tilstrekkelig planlagt og
kommunisert.

2 Riksrevisjonens merknader

2.1 E@S-finansieringsordningene 2009-2014 legger til rette for en mer konsentrert
innsats enn finansieringsordningene 2004-2009

Utenriksdepartementet har med bakgrunn i erfaringene fra E@S-finansierings-
ordningene 2004-2009 gjort endringer i de ndvaerende finansieringsordningene. Det
er innfort en programmodell med ulike tematiske omrader. Hvert programomréade er
definert med et formal og forventede resultater. Hensikten er & sikre bedre mélstyring
og en mer konsentrert innsats.

I finansieringsperioden 2004-2009 ble EQS-midlene fordelt pa 1245 enkeltprosjekter
og fond innenfor ti vidt definerte sektorer i mottakerlandene. EQS-midlene i finansi-
eringsperioden 2009-2014 er fordelt pa ti sektorer, og det er totalt 147 programmer i
de 15 mottakerlandene. Under hvert program skal prosjekter stottes. Forutsetningene
for méloppnéelse er dermed styrket i finansieringsordningene 2009-2014.

Det er etter Riksrevisjonens vurdering positivt at programmodellen legger til rette for
en mer konsentrert innsats sammenlignet med forrige periode. Et hoyt antall program-
mer i mottakerlandene gir imidlertid risiko for svakere maloppnéelse pa sektor- og
landnivd enn om innsatsen hadde vert fordelt pa ferre og storre programmer. Et hoyt
antall programmer kan dermed svekke mélet om at EQS-midlene skal bidra til sosial
og ekonomisk utjevning. Utenriksdepartementet har et ansvar for & felge opp forvalt-
ningen av EQS-midlene i mottakerlandene for 4 redusere denne risikoen.

2.2 Arbeidet med maling av resultater er styrket, men det er fortsatt utfordrende a
rapportere effekter og langsiktige virkninger av innsatsen

Det er i finansieringsperioden 2009—2014 innfert et nytt system for resultatbasert
styring for & informere om effektene som EQS-midlene oppnar i prosjektene, i
programmene og pa nasjonalt nivd. Dette arbeidet er gjennomfert sammen med et mer
helhetlig system for risikostyring.



Giverlandene er ansvarlig for & godkjenne programmene, herunder indikatorene.
Undersokelsen viser at indikatorene i programmene gir informasjon om omfanget av
innsatsen, men de angir i mindre grad effekter og virkninger av innsatsen. Flere aktorer,
blant annet Financial Mechanism Office (FMO), peker pé at kompetansen og i noen
grad motivasjonen for resultatbasert styring, og utarbeiding av indikatorer, varierer i
mottakerlandene. Dette kan fore til at datakvaliteten blir svekket.

Undersgkelsen viser at prosjektene i perioden 2004—2009 i stor grad leverte de plan-
lagte produktene. Det finnes ogsé eksempler pa at det oppnas effekter pa lokalt niva.
Det var imidlertid en uklar ssmmenheng mellom mél, malgrupper og indikatorer i
prosjektene. Indikatorene var ikke innrettet mot & male effektene av innsatsen, verken
i prosjektene, i sektorene eller pa nasjonalt niva. Riksrevisjonen mener en mer resultat-
orientert tilneerming 1 finansieringsperioden 2004-20009 1 sterre grad ville ha gitt
kunnskap om E@S-midlene har bidratt til & oppnd effekter og langsiktige virkninger.

Riksrevisjonen mener det er positivt at Utenriksdepartementet i perioden 2009-2014
har styrket arbeidet med a méle effekter sammenlignet med forrige periode. Det er
imidlertid usikkert i hvilken grad rapporteringen av innsatsen vil gi forbedret informa-
sjon om effekter og langsiktige virkninger, og i hvilken grad det kan dokumenteres at
de norske E@S-midlene bidrar til sosial og ekonomisk utjevning.

2.3 Programmodellen gir et nytt forvaltningsniva og bidrar til gkte administrasjons-
kostnader

Den programbaserte modellen skal bidra til a styrke forvaltningen av E@S-midlene og
fore til hoyere méloppnéelse. Programmodellen gir et nytt forvaltningsnivé 1 mottaker-
landene med programoperaterer og programpartnere. Programoperaterene har ansvar
for & forvalte programmene, og for 4 beslutte hvilke prosjekter som skal stattes. Det
heye antallet programoperatorer og manglende kapasitet og kompetanse hos enkelte
operatorer er i denne sammenheng en utfordring. Det har vist seg at informasjons-
deling og kommunikasjon er mer krevende enn under EQS-ordningene 2004—-2009.

Norge har som mél a sikre en forsvarlig administrasjon av finansieringsordningene, men
samtidig sikre at en storst mulig andel av midlene gér til prosjektene 1 mottakerlandene.
Kostnadene til administrasjon har gkt i inneveerende periode. En vesentlig del av dette
skyldes det nye forvaltningsnivaet. I tillegg kommer kostnadene knyttet til norske
programpartneres arbeid. EQS-midlene har ekt med 37 prosent fra perioden 20042009
til perioden 2009-2014. Kostnadene til administrasjon av midlene forventes & oke med
76 prosent, og kostnadene til faglig assistanse anslés a gke med 62 prosent.

Selv om programmodellen gir gkte administrasjonskostnader, framhever Utenriks-
departementet at modellen styrker forutsetningene for kontroll og oppfelging.
Riksrevisjonen mener at en kompleks forvaltningsmodell med mange akterer forut-
setter en aktiv oppfelging fra Utenriksdepartementet og FMO for & sikre god mal-
styring og effektivitet.

2.4 Utfordringer knyttet til kapasitet og kvalitet gir forsinkelser i arbeidet med
programmer og prosjekter

Regelverket for ekonomistyring i staten forutsetter at midlene som er tildelt over det
norske statsbudsjettet, brukes malrettet og effektivt. Underseokelsen viser at imple-
menteringen av programmene i finansieringsordningene 2009—-2014 er forsinket pa
grunn av kapasitetsutfordringer hos FMO og dérlig kvalitet pa enkelte av program-
forslagene fra mottakerlandene. Tilstrekkelig tid til implementering er nedvendig

for & sikre god kvalitet i prosjektene. Det er etter Riksrevisjonens oppfatning positivt
at programforslagene blir kvalitetssikret, men samtidig er det en risiko for at



10

implementeringsperioden blir for kort. Undersokelsen viser at dette skaper bekymring
1 mottakerlandene og gir risiko for lavere kvalitet 1 programmene.

Undersekelsen viser at forsinkelser i forrige periode fikk negative konsekvenser for
framdriften. I noen prosjekter matte planer legges om, og tiden til & implementere
prosjektene ble kortere enn planlagt. Forsinkelsene skyldtes at forvaltningen av EQS-
midlene 2004-2009 1 stor grad var preget av dobbeltarbeid pd giver- og mottaker-
siden, et rigid regelverk og lang saksbehandlingstid. Riksrevisjonen mener det er posi-
tivt at det i perioden 20042009 ble etablert et system for & understette en forsvarlig
bruk av midlene, men at det er uheldig at en rigid forvaltning pé giver- og mottaker-
siden fikk negative konsekvenser for mange prosjekter.

2.5 De bilaterale relasjonene er styrket, men arbeidet er ikke tilstrekkelig planlagt

og kommunisert

Utenrikskomiteen har ved flere anledninger gitt uttrykk for hvor viktig det er at
myndighetene legger til rette for at norske akterer kan utvikle og styrke de bilaterale
forbindelsene mellom Norge og mottakerlandene. Komiteen har ogsé framhevet at
Norge i forbindelse med forhandlingene om nye gkonomiske bidrag, ma legge vekt pa
storre innslag av norsk forvaltning og samarbeidsprosjekter med norske akterer innen-
for prioriterte omrader. Undersgkelsen viser at de bilaterale relasjonene i finansierings-
perioden 2009-2014 blir bedre ivaretatt enn i foregédende periode, ved at 23 norske
akterer har inngatt programsamarbeid med programoperaterer i mottakerlandene.

De norske programpartnerne skal blant annet bidra med kunnskapsutveksling og
legge til rette for prosjektpartnerskap, der dette er naturlig. Riksrevisjonen mener det
er positivt at de bilaterale relasjonene pd programniva er styrket.

Etter Riksrevisjonens vurdering ble imidlertid ikke den bilaterale innsatsen tilstrekke-
lig planlagt og kommunisert i startfasen av finansieringsperioden 2009-2014. Blant
annet ble sentrale veiledningsdokumenter ferdigstilt pa et sent tidspunkt. Dessuten har
bruken av det bilaterale fondet pa nasjonalt niva veert begrenset. Dette har gjort det
krevende a planlegge, bygge nettverk og legge til rette for bilaterale aktiviteter. Det er
ogséd eksempler pa ulik forstaelse hos programoperaterene og programpartnerne av
hva programarbeidet skal innebare. Etter Riksrevisjonens vurdering har dette gitt
utfordringer for arbeidet med & styrke de bilaterale relasjonene mellom Norge og
mottakerlandene.

Undersekelsen viser at E@S-midlene 1 perioden 2004—-2009 har hatt betydning for &
etablere partnerskap mellom akterer 1 Norge og akterer i mottakerlandene. Norske
partnere har imidlertid i varierende grad deltatt 1 planleggingen og gjennomferingen
av prosjektene. Initiativet til & etablere partnerskap ble i stor grad overlatt til mottaker-
landene. Knapp tid til & finne en egnet partner, et begrenset antall relevante partnere

i Norge og et hoyt norsk kostnadsniva gjorde det krevende & etablere partnerskap.

Det har dessuten vist seg utfordrende & fortsette samarbeidet etter at prosjektet er
avsluttet. En bedre planlegging og innretning av det bilaterale arbeidet fra norsk side

1 finansieringsordningen 2004-2009 kunne, etter Riksrevisjonens vurdering, i storre
grad ha bidratt til & styrke norske partneres deltakelse i prosjektene.

I finansieringsperioden 2009-2014 skal det fortsatt legges til rette for at norske akterer
skal innga prosjektpartnerskap med akterer i mottakerlandene, der dette er naturlig.
Undersgkelsen viser at noen av utfordringene med a etablere bilaterale relasjoner pa
prosjektnivd i1 forrige periode, ogsa kan gjere seg gjeldende i ndverende finansierings-
periode. Antallet aktuelle norske partnere er begrenset, og kostnadsnivaet i Norge er
vesentlig heyere enn i mottakerlandene. Mens kostnadene til norske programpartnere
dekkes av giversiden, dekkes kostnadene til norsk prosjektpartners deltakelse av



prosjektets midler. Disse kostnadene kan 1 noen tilfeller utgjore en stor andel av
prosjektmidlene, og dermed fore til at en mindre andel av prosjektets midler gar
direkte til mottakerlandet. En mulig konsekvens av dette kan vare begrenset interesse
for prosjektsamarbeid i mottakerlandene. Det er etter Riksrevisjonens oppfatning
usikkert om Utenriksdepartementet har innrettet dekningen av kostnadene til norsk
prosjektpartner slik at det i tilstrekkelig grad legges til rette for bilaterale prosjekt-
partnerskap.

3 Riksrevisjonens anbefalinger
Riksrevisjonen anbefaler at Utenriksdepartementet

* vurderer & styrke det pagaende arbeidet med resultatbasert styring av E@S-midlene
2009-2014, for at det i storre grad kan rapporteres pa effekter og langsiktige
virkninger av programmer og prosjekter

* folger opp bruken av midler til administrasjon og faglig assistanse pa en méte som
sikrer at en storst mulig del av midlene gar til programmer og prosjekter i mottaker-
landene

* 1 samarbeid med FMO, folger opp den komplekse forvaltningsmodellen med mange
akterer, for a ivareta kontrollbehov og sikre god resultatoppnaelse

4 Departementets oppfalging

Statsraden opplyser at Utenriksdepartementet ensker & bruke Riksrevisjonens under-
sokelse av de norske EQS-midlene aktivt, bade til forbedring av ndvarende ordninger
og for innretning av eventuelle framtidige ordninger. Departementet har med tilfreds-
het merket seg at Riksrevisjonen konkluderer med at EQS-midlene for perioden
2009-2014 legger til rette for en mer konsentrert og malrettet innsats enn tidligere, og
at funnene i rapporten stetter opp om de endringene departementet har tatt initiativ til.

Naér det gjelder Riksrevisjonens anbefaling om a styrke det pagdende arbeidet med
resultatbasert styring, understreker statsraden at dette arbeidet har veert prioritert i
utformingen av E@S-midlene for innevaerende periode. Utenriksdepartementet og
EOS-midlenes sekretariat i Brussel folger opp programmene i mottakerlandene tett,
blant annet gjennom styringsdialog med landene, rapportering og evalueringer, egne
revisjoner, lapende risikostyring, jevnlig dialog med programoperaterer og feltbesok.

Statsraden peker pé at det er krevende a méle effektene av E@S-midlene isolert fra
andre bidrag og faktorer. EQS-midlenes mal om & redusere sosiale og ekonomiske
forskjeller i E@S-omradet sammenfaller med mélene for EUs strukturfond, men
tilsvarer mindre enn én prosent av dette. Statsraden peker pa at eksterne ramme-
betingelser som den gkonomiske krisen i Europa har hatt betydning for begge
finansieringsperiodene. En fullstendig vurdering av baerekraft ma gjores i et bredere
perspektiv.

Nar det gjelder okte administrasjonskostnader, viser statsraden til at den nye
forvaltningsstrukturen er dimensjonert for & ivareta det bilaterale malet som er nedfelt
i avtalen for innevaerende periode. Programmodellen forventes ogsa a styrke resultat-
oppnaelsen og kapasiteten for kontroll og resultat- og risikostyring. Statsrdden mener,
i lys av dette, at ekningen i kostnadene for administrasjon og faglig assistanse ikke

1
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framstér som urimelig haye. Det framheves videre at kostnadssiden vil bli fulgt noye
opp, og det vil bli kontinuerlig arbeidet for & gjere den nye programmodellen sa
kostnadseffektiv som mulig.

Statsraden er enig med Riksrevisjonen i at forvaltningsmodellen av EQS-midlene er
omfattende og noe kompleks, men oppfatter den likevel som hensiktsmessig. Det har
hoy prioritet for departementet & folge opp implementeringen av modellen 1 alle ledd.

Statsraden viser til at det er riktig at oppstarten av programmer er forsinket, blant
annet pa grunn av tidkrevende planlegging og vurdering. For departementet har det
ikke vert overraskende at innkjeringen av den nye programmodellen har vert en
leeringsprosess, hvor forstaelse av roller, nye prosedyrer og etablering av en felles for-
stdelse av resultatbasert styring vil trenge tid. Siden E@S-midlene omfatter 15 relativt
ulike land og en rekke nye samarbeidspartnere bdde pa mottaker- og giversiden, samt
tre giverland, er dette en krevende prosess.

Avslutningsvis opplyser statsraden at arbeidet med kvalitetssikring og resultat-
oppnaelse fortsatt vil gis hey prioritet i departementets forvaltning av EQS-midlene.
Riksrevisjonens anbefalinger og undersekelse vil bli brukt aktivt i dette arbeidet.

5 Riksrevisjonens sluttmerknad
Riksrevisjonen har ingen ytterligere merknader i saken.

Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mate 20. juni 2013

Jorgen Kosmo Arve Loennum

Annelise Hoegh Per Jordal Synneve Brenden

Bjorg Selas
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Statsrad Espen Barth Eide
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Riksrevisjonens undersokelse av de norske EOS-midlene

Vedlogt oversendes utkast tl Dokument 3:x (201 2-20013) Riksrevisjonens undersokelse av de
rorske EES-midlene.

Dokumeniet er basert pd en rapport som ble oversendt Ultenriksdepariementet ved var brev
7. mars 2013, og pd depariementets svar 4. april 2013,

Statsrdden bes redegjore for hvordan departemented vil folge opp Riksrevisjonens merknnder
og anbefalinger, og eventuclt om departementet er uenig med Riksrevigjonen.

Departementets oppfiolging vil bli sammenfattet i det endelige dokumentet ul Storlinget.
Statsrddens svar vil i sin helhet bli vedlagy dokumenter,

Svarfrist: 5, juni 2013,
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Statsradens svar
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DET KONGELIGE
UTENRIKSDEPARTEMENT
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remribzminisieren

Riksrevisjonen

Postboks 8130 Dep

0032 OSL0 Urirriatt elleritlbghist

Norge Offl. § 5, 2Jedd

Dieress ped; Vis vl iadar
2001004039 Arkivkeds 520 1151062673 05 DE 2 0EE

Riksrevisjonens undersokelse av de norske EQS-finansieringsordningene

Jeg viser til Riksrevigjonens brev av 22, mai 2003, samt vedlagt dokument 3:X (2012-
2013) til Stortinget om Riksrevisjonens undersakelse av de norske EQS-midlene,

Jeg er tilfreds med dialogen underveis mellom Riksrevisjonen og departementet i
arbeidet med forvaliningsrevisjonen. Departementet ensker & bruke denne
undersoekelsen aktivt biide til forbedring av ndverende ordninger og for innretning av
eventuelle fremtidige ordninger.

Vi har derfor | giennomgangen vaert spesielt interessert | vurderinger om hvordan
erfaringene fra 2004-200%-ordningene har vaert nyttiggjort i innretning og
giennomiering av 2009-2014-ordningene; dvs, analysens andre hovedproblemstilling.

Jeg noterer med tilfredshet at Riksrevisjonen konkluderer med at EOS-midlene for
periode 2008-2014 legger til rette for en mer konsentrert og malrettet innsats enn
tidligere, og at funnene i rapporten stetter opp om de endringene departementet har tatt
initiativ til.

Jeg vil nedenfor kommenter Riksrevisjonens tre anbefalinger og hovedfunn.

Anbefaling 1:

Viurdere d styrke det pdgdende arbeidel med resullatbasert styring av ESS-midlene 2009—

2014, for at det § storre grad kan rapporteres pd effekter o lamgsikiige virkninger av
programmer og prosiekier.
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Resultatbasert styring har vaert prioritert i wiformingen av E@S-midlene for perioden
2005-2014. For at konkrete resultater og langsiktige virkninger skal kunne méles, er det
definert overordnede mal og aktuelle programmal med tilherende resultatindikatorer.

Riksrevisjonen pipeker at Utenriksdepartementet har et ansvar for & falge opp
forvaltningen i mottakerandene for & redusere risikoen for svekket miloppndelse. Jeg
viser | den forbindelse til at Utennksdepartementet og EBdSmidlenes sekretariat i
Brussel (FMO) folger opp og overvdker programmene tett giennom:

styringsdialog med landene

jevnlig kontaki med relevante norske fagdepartementer og etater
avtalefestede rapporteringer og evalueringer, samt egne revisjoner
lepende risikostyring

regelmessig dialog med programoperaterene og feltbesak, samt
omfattende regelverk som legger til rette for tett kontroll

Riksrevisjonens undersokelse konkluoderer med at det | perioden 2009-2014 legges til
rette for en mer konsentrent innsats enn perioden 2004-2009, men atl det forisait er

MAange programmer.

Departementet erkjenner at forhandlingsprosessen for ndvierende ordning gjorde at
maf i flere land har endt opp med et sterre antall programmer enn enskelig fra norsk
side. Dette har skapt kapasitetsutfordringer pd mottaker- og giversiden, men
programmodellen kan ikke klandres som sidan,

Vi vil ta med oss disse erfaringene i arbeidet med forberedelsene til en eventuell ny
programpericde etter 2014,

Videre hevder Riksrevisjonen at utfordringer knyttet til kvalitet og kapasitet gir
forsinkelser i arbeidet med programmer og prosjekter.

Det er riktig at oppstart av programmer er forsinket, blant annet pd grunn av
tidkrevende planlegging og vurderinger. For departementet har det ikke vaert
overraskende at innkjeringen av den nye programmaodellen har viert en leringsprosess,
hwor forstielse av roller, nye prosedyrer og etablering av en felles forstielse av
resultathasert styring vil trenge tid. Siden E@S-midlene omfatter 15 relativt ulike land
og en rekke nye samarbeidspartnere bide pd mottaker- og giversiden, sami tre
giverland, er dette en krevende prosess,

Riksrevisjonen hevder at arbeidet med méling av resultater er styrket, men at det
fortsait er utfordrende & mile effekter o langsiktige virkninger av innsatsen.

Milene om & bidra til & redusere sosiale og ekonomiske forskjeller | EBS sammenfaller
med mélene til EUs strukturfond. Det norske bidraget tilsvarer mindre enn én prosent
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av EUs strukturfond. Det er derfor krevende & isolere effckten av midlene.

Anbefaling 2:

Falge opp bruken av kostnadene 6l adminisirasfon of faglig assistanse pd en mdte som
sikrer, al en storst mulig del av midlene gdr til programmer og prosfekter §
nmollakerlandene.

Jeg vil kommentere funnene om ekte administrasjonskostnader og hvordan dette
relateres til innferingen av programmodellen. Den nye forvaltningsstrukturen er
dimensjonert for 4 ivareta det nye bilaterale milet som er nedfelt i avialen for den nye
programperioden. Dette har ogsd betydning for kostnadsstrukturen. Faglig assistanse
bidrar bade til 4 styrke kompetansen i mottakerlandene og til mer effektiv bruk av
midlene.

Riksrevisjonen har rett i at det har viert en relativ ekning i de totale
administrasjonskostnader. Den nye programmodellen innebaerer et nytt kostnadsbilde
og de estimerte kostnadene er basert pd anslag. Administrasjonskostnadene utgjorde
9.5 prosent av bidragene for perioden 2004-2009. For 2008-2014 er disse kostnadene
beregnet til 12,2 prosent av de totale bidragene. Dette omfatter
administrasjonskostnader bide pd giversiden og pd program- og prosjekinivi i
maottakerlandene.

Overgangen til en programmodell innebaerer en iverksettingsstruktur som forventes &
styrke resultatoppndelsen, for eksempel giennom deltakelsen til de norske partnerne,
og mer helhetlige og relevante prosjektportefoljer. Styrket kapasitet for kontroll og
resultat-/risikostyring er ogsd viktige hensyn, likesi endringen i ambisjonsniviet for
bilateralt samarbeid. | lys av dette mener jeg at ekningen i kostnadene for
administrasjon og faglig assistanse ikke fremstir som urimelig hoy.

Dt antas at prosjektoperatarer vil oppleve den nye beshiningsprosessen som mer
effektiv ved at seknad om statte nd behandles og besluites nasjonaltl. Kostnadssiden vil
bli fulgt neye opp slik Riksrevisjonen anbefaler, og det vil bli kontinuerlig arbeidet for &
gere den nye programmodellen sd kostnadseffektiv som mulig.

Anbefaling 3

I samarbeid med Financial Mechanism Office (FMO), folge opp den komplekse
Sorvaltwingsmodellen med mange aktorer, for d ivarefa kontrolibehov og sikre god
resuliatopmdelse.

Jeg er enig i at dagens forvaltningsmodel]l av E@S-midlene er omfattende og noe

kompleks — men den er likevel hensikismessig. Det har hey prioritet for departernentet
4 falge opp implementeringen av modellen i alle ledd.
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Risikostyringen er styrket | programperioden 2009-2014. Dette brukes som et verktoy
for A sikre kvalitet og gode resultater, i tillegg il A redusere risikoen for korrupsjon og
annel misbruk,

Undersekelsen konkluderer med at de bilaterale relasjonene er styrket, men at arbeidet
mot dette milet ikke er dlstrekkelig planlagt og kommunisert.

Det avtalefestede bilaterale milet er nyit for programperieden 2009-2014, Utformingen
av en ny forvalmingsmodell for & ivareta dette mdlet er nybrottsarbeid. Programmene
har i lepet av 2013 nadd iverksettingsfasen, og kvaliteten pd den nye programmaodellen
kan ni testes, Oppdaterte tall viser at behovens de norske akdarene har hait for
finansiering av reiser og deltakelse i planleggingsprosesser i oppstartsfasen, i stor grad
har blitt dekket.

Det er viktig 4 merke seg at bruken av E@S-midlene skjer innenfor en storre europeisk
kontekst, hvor eksterne rammebetingelser, nasjonal politikk, kapasitet i
mottakerlandenes oflentlige forvaltning, prioriteringer | mottakerlandene og EU - alt
dette har betydning for bdide valg og giennomfering av programmer og prosjekier,

Den akonomiske krisen har hatt betydning bide for de forrige og ndverende
ordningene. Resultater oppaddd giennom EGS-midlene kan derfor bare unntaksvis
méiles isolert fra andre bidrag og faktorer. En fullstendig vurdering av barekraft mé bli
giort i et bredere perspektiv.

EBSmidlene er et virkemiddel i norsk utenrikspolitikk. For utenriksstasjonene i
maottakerlandene gir arbeidet med programmene og prosjektene gode synergier med
stasjonenes evrige virke. E@S-midlene bidrar som derdpoer og skaper meteplasser og
kontaktflater i et omfang som ellers ikke hadde vaert mulig.

Gjennom etableringen av relagjoner, bide gjennom programmer og enkeliprosjekter
innen ot bredt spekter av omredder, vil ventelig samarbeidet mellom Norge og
mottakerlandene bli styrket ogsd utover det konkrete program og prosjekt.

Arbeidet med kvalitetssikring og resultatoppnielse vil fortsatt gis hey prioritet i
departementets forvalining av E@S-midlene. Riksrevisjonens anbefalinger og
undersakelse vil bli aktivt brukt i dette arbeidet.
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1 Innledning

EOS-midlene virker innenfor en europeisk kontekst, der blant annet nasjonal politikk,
kapasitet 1 mottakerlandenes offentlige forvaltning, prioriteringer i mottakerlandene
og EUs politikk har betydning for programmer og prosjekter stottet av EQS-midlene.

De nye EU-landene opplevde skonomisk vekst fram til finanskrisen i 2008-2009.
Europa preges fortsatt av virkningene fra finanskrisen ekonomisk, sosialt og politisk.
Selv om krisen er ulik fra land til land, er konsekvensene store med hensyn til arbeids-
ledighet og sosial velferd. @konomiske innstramminger géar forst og fremst utover
sarbare grupper som unge, minoriteter og dem som har minst fra for.'

Gjennom EQS-finansieringsordningene skal Norge bidra til & redusere sosiale og
okonomiske forskjeller i E®S-omradet. | finansieringsperioden 2004—-2009 bidro
Norge sammen med Island og Liechtenstein med om lag 1,3 mrd. euro til de mindre
velstdende EU-landene. I perioden 2009-2014 vil bidraget fra de tre landene vaere om
lag 1,78 mrd. euro. Norges andel av bidraget for begge finansieringsperiodene utgjor
om lag 97 prosent.

E@S-midlene for perioden 2004—2009 har gatt til 1245 utviklingsprosjekter i EUs tolv
nyeste medlemsland, dvs. Polen, Ungarn, Litauen, Latvia, Estland, Tsjekkia, Slovakia,
Romania, Bulgaria, Slovenia, Kypros og Malta, 1 tillegg til Spania, Portugal og Hellas.
Myndighetene i mottakerlandene er ansvarlig for at prosjektene blir gjennomfort, og
for at EOS-midlene nar fram til dem som trenger det.

I finansieringsordningene for 2004—2009 var det enske om & inkludere norske akterer,
naringsliv, utdannings- og forskningsinstitusjoner og organisasjoner, i prosjekter der
dette var naturlig.

Det overordnede mélet med finansieringsordningene for 2009—2014 er fortsatt 4 bidra
til & redusere skonomiske og sosiale forskjeller i mottakerlandene. I tillegg er det i
denne ordningen et overordnet mél & styrke de bilaterale relasjonene mellom akterer i
Norge og mottakerlandene.?

I finansieringsperioden 2009-2014 er det etablert en programbasert forvaltnings-
modell. Programoperatorene i mottakerlandene har det faglige ansvaret for program-
met og for & velge ut prosjekter innenfor sitt omrade. Norske programpartnere skal
samarbeide strategisk og faglig med programoperaterene. I tillegg til & samarbeide
om programmene, skal det etableres prosjektsamarbeid mellom akterer i de tre giver-
landene og i mottakerlandene.

1.1 Mal og problemstillinger
Malet med undersekelsen er & vurdere i hvilken grad den norskfinansierte delen av

EOS-finansieringsordningene bidrar til mélet om sosial og ekonomisk utjevning i
EOS-omradet.

1) Prop. 1S (2012-2013) for Utenriksdepartementet.
2)  Prop. 160 S (2009-2010) for Utenriksdepartementet.
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Folgende problemstillinger er belyst 1 undersokelsen:

1 Thvilken grad nds mdlene i prosjektene som stottes gjennom den norske
finansieringsordningen 2004—-2009?
1.1 T hvilken grad oppnas resultater og virkninger i prosjektene?
1.2 T hvilken grad etableres partnerskap mellom norske akterer og akterer i
mottakerlandene?
1.3 Hva er arsakene til eventuelt manglende maloppnéelse?

2. T hvilken grad tar Utenriksdepartementet hensyn til erfaringene og utfordringene i
finansieringsordningen 2004—2009 i arbeidet med finansieringsordningen 2009—
20147

1.2 Omfanget av undersgkelsen

Fra 2004 er EQS-finansieringsordningene delt i en norsk finansieringsordning og

en EQS-finansieringsordning. For E@S-finansieringsordningen inngér Island og
Liechtenstein 1 tillegg til Norge. Utvalget av prosjekter er avgrenset til dem som har
fatt statte gjennom den norske finansieringsordningen, eller prosjekter der den norske
ordningen inngar sammen med EQS-finansieringsordningen, dvs. samfinansierte
prosjekter. Ved & inkludere samfinansierte prosjekter omfatter undersekelsen alle
relevante sektorer, store fond og programmer, og sentrale mottakerland.’ Utvalget
omfatter om lag 70 prosent av de samlede EQS-midlene for perioden 2004-2009.

Ti land fikk stette over den norske finansieringsordningen 2004-2009 og inngér i
undersekelsen: Polen, Ungarn, Litauen, Tsjekkia, Slovakia, Malta, Kypros, Estland,
Latvia og Slovenia.

3)  Undersgkelsen er avgrenset til prosjekter som har fatt statte gjennom den norske finansieringsordningen, fordi mandatet til
4 revidere prosjekter under E@S-finansieringsordningen er lagt til EFTAs revisjonsorgan, EFTA Board of Auditors (EBOA),
jf. artikkel 7 i EBOAs mandat.
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2 Metodisk tilneerming og gjennomfgring

2.1 Valg av metoder

Undersgkelsen bygger pa en kombinasjon av intervjuer, dokumentanalyse, prosjekt-
besok, statistikk, sperreundersegkelser og sekundaerdata. Mange av de samme
metodene er benyttet for a svare pa begge problemstillingene.

Det er gjennomfert feltundersekelser i Polen, Ungarn og Litauen. Polen og Ungarn
ble valgt fordi landene er de sterste mottakerne av EQS-midler. Litauen ble valgt fordi
landet er den sterste mottakeren av E@S-midler i Baltikum. Norge har dessuten i flere
ar hatt et utstrakt bilateralt samarbeid med de baltiske landene. Et annet viktig hensyn
har veert variasjon i prosjekter innenfor ulike sektorer, som for eksempel miljo og
klima, sivilt samfunn, helse og kulturarv.

Feltundersgkelsene er gjennomfert i juni, september og oktober 2012. I alle de tre
landene er det gjennomfoert intervjuer med ambassadene, nasjonale kontaktpunkt og
et utvalg programoperaterer for ordningene 2009-2014. I tillegg har Innovasjon
Norge i Litauen blitt intervjuet. Intervjuene med ambassadene er verifisert. Enkelte av
informantene har besvart spersmél i etterkant av feltundersegkelsene. 19 prosjekter ble
besokt i de tre landene. Prosjektbesgkene besto av intervjuer med prosjektansvarlige
og observasjon av prosjektets aktiviteter og resultater.

Undersekelsen inkluderer planleggingen, implementeringen og avslutningen av
E@S-finansieringsordningene 2004-2009. De siste prosjektene under EQS-midlene
2004-2009 ble avsluttet 30. april 2012, og disse finansieringsordningene avsluttes
formelt i 2013. Undersokelsen omfatter ogsa planleggingen og implementeringen av
finansieringsordningen for perioden 2009-2014 fram til januar 2013.

Under gjennomforingen av revisjonen har det 1 liten grad blitt tildelt midler under
finansieringsordningene 2009-2014, siden de fleste midlene forst er tilgjengelige i
2013 og 2014. Det er derfor ikke mulig & vurdere maloppnaelse for programmer og
prosjekter for perioden 2009-2014 i denne revisjonen.

Datagrunnlaget for den sosiale og ekonomiske utviklingen 1 EQS-omrédet er hentet
fra Human Development Report 2011 (UNDP) og Eurostat. Statistikk over brutto-
nasjonalprodukt (BNP) for arene 2004 til og med 2012 er analysert, i tillegg til
landenes utvikling i sysselsetting og arbeidsledighet i samme periode. Indeks for
menneskelig og sosial utvikling (HDI) er et sammensatt mal som beskriver den
menneskelige utviklingen i landene p&d omradene helse, utdanning og inntekt. Denne
statistikken inngér som bakgrunn i undersekelsen.
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2.2 Problemstilling 1: | hvilken grad nas malene i prosjektene som stgttes gjennom
den norske finansieringsordningen 2004-2009?

Figur 1 Resultatkjeden

innsatsfaktorer produkter effekter virkninger
(input) (output) (outcome) (impact)

Figur 1 illustrerer de ulike nivéene i resultatkjeden som omfattes av undersegkelsen.
Innsatsfaktorer kan vere finansiering, for eksempel E@S-midlene. Produkter kan
vere varer eller tjenester. Et produkt i denne sammenheng kan for eksempel vaere
opplering av et visst antall helsearbeidere. Effekter kan vare okt kompetanse eller
bedre helsetilbud innenfor et fagomrade. Redusert dedelighet hos en malgruppe kan
vaere et eksempel pa oppnadde virkninger.

Problemstillingen er besvart ved en dokumentanalyse av 68 sluttrapporter fra Latvia,
Litauen, Polen, Slovakia, Tsjekkia og Ungarn. Analysen viser i hvilken grad prosjekt-
ene har levert de planlagte produktene, og om effekter og langsiktige virkninger er
oppnadd. Analysen sier videre noe om hvilke indikatorer som er brukt for a
operasjonalisere prosjektenes mal, og hvilke forventede effekter som er beskrevet.

Resultatene fra dokumentanalysen ble blant annet brukt som grunnlag for a velge
prosjekter for feltbesgk i Litauen, Ungarn og Polen. Dette bidro til & ke validiteten.
Okonomisk vesentlighet, variasjon i sektor og norsk partnerskap var blant kriteriene
for valg av prosjekter. Informasjon om maloppnaelse i prosjektene nar det gjelder
bade produkter, effekter, virkninger, baerekraft og partnerskap, ble samlet inn ved
hjelp av intervjuer, observasjon og prosjektbesgk. Sluttrapporter og oppfelgings-
rapporter var viktige kilder til informasjon 1 arbeidet med & forberede
prosjektbesekene.

Intervjuer med Norges ambassader og nasjonale kontaktpunkt i mottakerlandene har
ogsa vert kilder til 4 besvare problemstillingen. I tillegg er Utenriksdepartementet,
Innovasjon Norge og Financial Mechanism Office (FMO) intervjuet som grunnlag for
a vurdere maloppndelse og arsaker til eventuell manglende maloppnaelse. FMO er
giverlandenes felles sekretariat.

Som et supplement til andre metoder svarte 102 norske prosjektpartnere pa en sporre-
undersokelse. For de bilaterale programmene for Romania og Bulgaria i1 perioden
2007-2009 svarte 44 prosjektpartnere pa en sparreundersgkelse. Sperreundersgkelsene
ga svar pa type og grad av partnerskap, hvilke utfordringer prosjektpartnerne motte,
og partnernes vurdering av maloppnaelsen i programmene.
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Kongelig venteveerelse renovert, jernbanestasjonen i G6dollo, Ungarn. Foto: Riksrevisjonen

Det er ogsé foretatt en dokumentgjennomgang av midtveisevalueringen av EQS-
midlene 2004-2009*, sluttevalueringen av EQS-midlene 2004-2009° og sektor-
evalueringer av innsatsen under finansieringsordningene 2004—-2009. Disse har vert
kilder for & besvare problemstilling 1. Evalueringene er benyttet som et supplement til
andre kilder.

2.3 Problemstilling 2: | hvilken grad tar Utenriksdepartementet hensyn til erfaringene
og utfordringene i finansieringsordningene 2004-2009 i arbeidet med
finansieringsordningene 2009-2014?

Intervjuer med ansvarlige myndigheter for EQS-finansieringsordningene i Litauen,
Polen og Ungarn har gitt informasjon om hvordan opplegget for programmodellen
fungerer i finansieringsordningen 2009-2014. Akterene har vurdert hvorvidt det er
tatt hensyn til erfaringer og utfordringer fra perioden 2004-2009.

Utenriksdepartementet og FMO har 1 intervjuer forklart hvordan finansierings-
ordningene har blitt lagt om fra en prosjektbasert til en programbasert modell.
Innovasjon Norge er ogsd intervjuet om sin rolle som programoperater og program-
partner.

Norske programpartnere er sentrale 1 finansieringsordningene 2009-2014. For &

belyse problemstillingen ble det sendt en sperreundersokelse til programpartnerne
om ordningene 2009-2014. 19 partnere svarte pa undersokelsen. Det er foretatt

4)  PriceWaterhouseCoopers (2008): Mid-term Evaluation of the EEA Grants. Evaluation Report 3/2008.
5)  Nordic Consulting Group (2012): End Review — EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. January 2012.
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oppfelgende intervjuer med programpartnerne Politidirektoratet, Folkehelseinstituttet
og Kriminalomsorgen.

Problemstillingen er videre belyst ved en gjennomgang av rammeavtalene (MoU) for
EOS- ordningene for perioden 2004—2009 og perioden 2009-2014 mellom giverne og
sju land: Estland, Latvia, Litauen, Polen, Slovakia, Tsjekkia og Ungarn. Avtalene gir
informasjon om hvilke og hvor mange sektorer som har fétt stotte 1 begge finansi-
eringsperiodene.
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3 Revisjonskriterier

3.1 Overordnede mal for E@S-finansieringsordningene 2004-2009 og 2009-2014

3.1.1 Sosial og skonomisk utjevning

Det framgér av St.prp. nr. 1/Prop. 1 S for Utenriksdepartementet i perioden
2004-2012 og i St.meld. nr. 15 (2008-2009) Interesser, ansvar og muligheter at EQS-
finansieringsordningen og den norske finansieringsordningen har som mal & bidra til &
redusere de gkonomiske og sosiale forskjellene i EQS-landene. Malet med ordningene
er & bidra til 4 styrke de nye medlemslandenes evne til fullt ut 4 delta i det indre
marked i EQS.°

3.1.2 Bilaterale relasjoner

Etter forhandlingene med EU-kommisjonen om finansieringsordningene 2009—2014
ble malet om a styrke bilateralt samarbeid med mottakerlandene sidestilt med malet
om a redusere gkonomiske og sosiale forskjeller mellom avtalepartene.’

3.2 Etablering av bilateralt samarbeid

Det er et politisk mal at EQS-finansieringsordningene 20042009 skal styrke de
bilaterale relasjonene mellom Norge og mottakerlandene.® Utenrikskomiteen viser i
Innst. S. nr. 103 (2003-2004) til at det er viktig at de norske bidragene innrettes og
administreres pa en slik mate at Norge er med og styrer bruken av bidragene i de nye
medlemslandene. Norske bidrag mé ogsa vaere med pa & fremme norske interesser i
EU og styrke vare forbindelser med de nye medlemslandene.

Malet om at E@S-midlene skal bidra til & styrke de bilaterale relasjonene mellom
Norge og medlemslandene i EU, er understreket i flere sammenhenger. Utenriks-
komiteen pdpeker i Innst. S. nr. 103 (2003—-2004) at selv om ordningene er basert pa
prinsippet om mottakerstyring, er det et onske om & inkludere norske akterer,
naringsliv, utdannings- og forskningsinstitusjoner, organisasjoner og andre relevante
institusjoner i prosjekter der dette er naturlig. I Budsjett-innst. S. nr. 3 (2005-2006)
framhever utenrikskomiteen at myndighetene aktivt ma legge til rette for at norske
akterer kan benytte mulighetene under ordningene for & utvikle bilateralt samarbeid
og oke kontakten pa ulike omrader mellom Norge og de nye EU-landene. Utenriks-
komiteens flertall viser til at gkt bilateralt samarbeid krever nettverk og ulike
samarbeidsfora, jf. Budsjett-innst. S. nr. 3 (2004-2005).

Utenrikskomiteen har blitt gjort oppmerksom pa at det for mange akterer, for eksempel
frivillige organisasjoner og partene i arbeidslivet, har vaert vanskelig & fa til et bilateralt
samarbeid pd grunn av mangel pa finansiering fra norsk side. I Budsjett-innst. S. nr. 3
(2006-2007) uttaler komiteen at myndighetene ma vurdere hvordan mélet om
bilateralt samarbeid bedre kan ivaretas gjennom finansieringsordningene eller pa
andre mater.

6)  Budsjett-innst. S. nr. 3 (2004-2007), Budsjett-innst. S. nr. 6 (2007-2009), Innst. 5 S (2009-2010), Innst. 7 S 2010-2012) og
Innst. S. nr. 306 (2008-2009).

7)  Protocol 38 B on the EEA Financial Mechanism (2009-14), Agreement between the Kingdom of Norway and the European
Union on a Norwegian Financial Mechanism for the period 2009-2014.

8)  St.prp. nr. 1/Prop. 1S for Utenriksdepartementet (2004-2012).

Dokument 3:15 (2012-2013) Rapport

35



36

I Innst. S. nr. 3 (2007-2008) viser utenrikskomiteen til at tilskudd under kapittel 100
har som mal 4 styrke den sosiale dialogen 1 hele EQS-omridet og fremme samarbeid
og utvikling av prosjekter mellom partene i arbeidslivet i Norge og de nye EU-landene.

Utenrikskomiteen peker pa at Norge i forbindelse med forhandlingene om nye
okonomiske bidrag fra 2009 mé legge mer vekt pa norsk forvaltning og samarbeids-
prosjekter med norske akterer innenfor prioriterte omrader, jf. Budsjett-innst. S. nr. 3
(2008-2009). Komiteen er for gvrig forneyd med at Norge er en stor bidragsyter i
arbeidet med & styrke det sivile samfunn i mottakerlandene, blant annet gjennom fond
for sivilt samfunn. Komiteen sier videre at myndighetene ma medvirke til at ogsé
mindre organisasjoner, som for eksempel barne- og ungdomsorganisasjoner, kan fa
vaere med pa & utvikle samarbeidsprosjekter.

3.3 Innsatsomrader under E@S-finansieringsordningene 2004-2009 og 2009-2014

For & na det overordnede mélet om sosial og ekonomisk utjevning i EQS-omradet
under finansieringsperioden 2004—2009 ble prosjekter og fond i mottakerlandene
identifisert og finansiert innenfor felgende innsatsomrader: miljovern og barekraftig
utvikling, bevaring av europeisk kulturarv, utvikling av menneskelige ressurser, helse
og barn, akademisk forskning og stipend, Schengen og justissamarbeid, regional
utvikling og grensekryssende samarbeid og sivilt samfunn.’

For & né det overordnede malet om sosial og ekonomisk utjevning i EQS-omradet
under finansieringsperioden 2009—-2014, finansieres det programmer som igjen bestér
av en rekke enkeltprosjekter innenfor felgende innsatsomrdder: miljovern og miljo-
forvaltning, klimatiltak og fornybar energi, sivilt samfunn, helse, utsatte barn og unge,
asyl og migrasjon, lokal og regional utvikling, likestilling, kulturarv, forskning og
stipend, grenn naringsutvikling, fremme av anstendig arbeidsliv og trepartssamarbeid,
grensekryssende samarbeid og justis- og innenrikssaker.!® For begge finansierings-
periodene er likestilling, barekraftig utvikling og godt styresett hensyn som skal
ivaretas i alle prosjekter som mottar stotte.!!

3.3.1 Beerekraft i prosjektene

En forutsetning for & n mélet om sosial og skonomisk utjevning er at innsatsen er
barekraftig. Ifolge FMOs Sustainable Development Policy and Guide dreier baerekraft
seg blant annet om hvordan prosjektet driftes og vedlikeholdes etter at det har blitt
implementert, ogsa etter at finansieringen har opphert. Prosjekter vurderes med tanke
pa at de skal veere bdde miljemessig, sosialt og ekonomisk barekraftige.

Berekraft og ekonomisk gjennomferbarhet bade i implementeringsperioden og etter
at prosjektet er avsluttet, skal vurderes.!? Det er viktig at resultatene av prosjektene
som har blitt implementert, kan videreferes. Dette skal vurderes for et prosjekt far
tilsagn. Forventninger om barekraft vil vaere forskjellige i prosjektene blant annet
avhengig av sektor, formal, sterrelsen pé prosjektene og hvilke nasjonale institusjoner
1 mottakerlandet som skal sikre eierskap og maloppnaelse.

9)  St.prp. nr. 1(2008-2009) for Utenriksdepartementet.

10) Prop. 1S (2012-2013) for Utenriksdepartementet.

11)  St.prp. nr. 1 (2008-2009) for Utenriksdepartementet, Prop. 1 S (2012-2013) for Utenriksdepartementet.
12) FMO appraisal manual, version 3 og Sustainable Development Policy and Guide.
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3.4 Krav til forvaltning

3.4.1 Utenriksdepartementets styring og oppfelging

Ifolge reglement for ekonomistyring i staten § 1 skal midler som er tildelt over det
norske statsbudsjettet, brukes i samsvar med Stortingets vedtak og forutsetninger.
Regelverket har som formal & sikre at mal og resultatkrav oppnas, og at statlige midler
brukes effektivt. Utenriksdepartementet har det overordnede ansvaret for at de grunn-
leggende styringsprinsippene i gkonomireglementet § 4 folges. Departementet har
ansvar for a sikre at fastsatte mél og resultatkrav for EQS-midlene oppnads, at ressurs-
bruken er effektiv, og at virksomheten drives i samsvar med gjeldende lover og regler,
blant annet krav til god forvaltningsskikk, habilitet og etisk atferd.

Prosjektene som fér stotte fra E@S-midlene, skal gjennomferes i trdd med malbare
resultatkrav. Riksrevisjonen legger til grunn at dette ogséd gjelder prosjekter som
forvaltes av organer som har fatt delegert forvaltningsmyndighet av Utenriks-
departementet, jf. ekonomireglementet § 2 b.

Departementet skal sikre tilstrekkelig styringsinformasjon og forsvarlig beslutnings-
grunnlag. Styring, oppfelging, kontroll og forvaltning ma tilpasses virksomhetens
egenart samt risiko og vesentlighet. Det skal vaere mulig & dokumentere styrings-
dialogen mellom departementet og virksomheten.'?

E@S-finansieringsordningen for 2004-2009 forvaltes av FMO. FMO forvalter ogsa
den norske finansieringsordningen pa vegne av Utenriksdepartementet.

Okonomireglementet § 15 har bestemmelser om kontroll av virksomheter som utever
forvaltningsmyndighet. Departementet skal kontrollere at FMO utferer sine oppgaver
pa en forsvarlig mate og i henhold til § 14 om etablering av intern kontroll, blant
annet 4 sikre at maloppnaelse og resultater star i et tilfredsstillende forhold til fastsatte
mal og resultatkrav, og at eventuelle vesentlige avvik forebygges, avdekkes og
korrigeres. Videre skal departementet kontrollere at ressursbruken er effektiv hos de
som utever forvaltningsmyndighet.

Utenrikskomiteen understreker i Innst. 22 S (2010-2011) at alle prosjekter i den nye
E@S-ordningen (2009—-2014) skal kontrolleres, revideres og vare innrettet pa mal- og
resultatoppnaelse. Det er et mal & involvere norske partnere i prosjekter der dette er
mulig og hensiktsmessig.

3.4.2 Forvaltning og kontroll

Ifolge E@S-avtalen mellom EFTA-statene og EU Protokoll 38 A Artikkel 7 skal
bidraget fra EFTA-statene samordnes med det bilaterale bidraget fra Norge som stilles
til radighet gjennom den norske finansieringsordningen.'* Samordningen gjelder
spesielt seknadsprosedyrene, men ogsa kriterier for maloppnéelse, oppfelging og
kontroll med forvaltningen av prosjektene. Dette gir ogsa fram av Utenriks-
departementets ordningsregelverk for EQS-midlene punkt 6.1 og departementets
interne retningslinjer for forvaltningen av E®@S-midlene fra 30.11.2005.

Ordningsregelverket presiserer at oppfelging og kontroll av ordningene skal skje

etter forvaltningsregime V1, slik dette framgar av Utenriksdepartementets handbeker
for tilskuddsforvaltning. Haindbegkene inneholder regler for hvilke aktiviteter som skal
gjennomfores for tilskudd under de ulike forvaltningsregimene. Forvaltningsregime
VI gjelder nér forvaltningsoppgavene helt eller delvis er overfort til en

13) Bestemmelser om gkonomistyring i staten, kapittel 1, punkt 1.3.
14) Agreement of 14. October 2003 med siste endring 3. november 2010.
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tilskuddsforvalter. Aktivitetene som er knyttet til dette forvaltningsregimet, gjelder

vurdering og beslutning av sgknader, avtaleinngaelse og oppfelging. Formélet med

handbekene er blant annet a redusere risikoen knyttet til forvaltningen av tilskudds-
midler."

Ifolge Risk assessment concept and practical guidance for EQS-finansieringsordning-
ene skal FMO vurdere om forutsetningene for maloppnaelse ved tildeling av midlene
er realistiske.'® Det skal fastsettes kriterier for & felge opp risiko som ble identifisert i
oppstartsfasen. Seknaden skal skissere om formélet med prosjektet og tiltakene er
relevante og i trdd med nasjonale prioriteringer, behov, hensiktsmessighet og egnethet.
Omradet det sokes om E@S-midler for, skal vaere behovsberettiget og identifisert med
spesifikke malgrupper som vil fa nytte av tiltakene i prosjektet.

3.4.3 Mottakerlandenes rapportering og overvaking av prosjektene

I trdd med Artikkel 8 i avtalen mellom Norge og EU om en norsk finansierings-
ordning for 20042009 skal Utenriksdepartementet eller en enhet som er utpekt av
departementet, forvalte finansieringsordningen for 2004—2009. Overvaking, opp-
folging, kontroll og revisjon av prosjektene er delegert til mottakerlandene og
nasjonale riksrevisjoner.'”

15) Retningslinjene for tilskuddsforvaltningen tradte i kraft 1. januar 2010.

16) Risk assessment concept practical guidance for the implementation of The EEA Financial Mechanism and The Norwegian
Financial Mechanism 2004-2009 adopted by the EEA Financial Mechanism Committee and the Norwegian Ministry of Foreign
Affairs on 04.03.2009.

17) Utenriksdepartementets ordningsregelverk E@S-midlene. 10. mai 2010, punkt 6.1.
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4 EQS-finansieringsordningene 2004-2009

4.1 Status for sosial og skonomisk utvikling i EGS-omradet

Det var en positiv utvikling i bruttonasjonalprodukt (BNP) og sysselsettingsnivéet 1
mottakerlandene fram til finanskrisen som startet 1 2008. I flere europeiske land har
finanskrisen gatt over i en realokonomisk krise. Sysselsettingsniviet i EQS-omradet
viser en negativ trend, serlig for ufaglerte og for ungdom. Trenden for BNP viser
imidlertid en svak vekst fra 2010 og framover for mange land i EQS-omradet.

Figur 2 Utviklingen i BNP i mottakerlandene i forhold til gjennomsnittet av EU-landene (EU 27)

120 = EU (27 land)
=== EU (15 land)
100 .
Bulgaria
Tsjekkia
8 S
=== Estland
60 /Sﬁ Latvia
/ = | itauen
40 B ——— Ungarn
=== Polen
20 === Romania
Slovenia
0

=== S|ovakia
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Kilde: Eurostat 12.02.2013

Figur 2 viser at det er store forskjeller 1 utviklingen 1 bruttonasjonalprodukt i landene
som mottar E@S-midler. Fra 2004 til 2007 har flere av mottakerlandene vist betydelig
vekst malt i BNP, gkt sysselsetting og sosial utvikling. Handel med varer og tjenester
mellom landene i EQS-omradet har okt betydelig for mange av landene, mens andre
land ikke har hatt den samme positive utviklingen. Starten pa finanskrisen i slutten av
2008 pavirket utviklingen i flere av landene, ogsa landene som viste positiv utvikling i
perioden 2004—2007." Nedgangen var spesielt stor i Estland, Latvia og Litauen. Disse
landene hadde den storste veksten malt i BNP i de 15 mottakerlandene etter at EQS-
ordningene 2004-2009 ble iverksatt. Polen og Ungarn ble ogsd rammet av finans-
krisen, men utviklingen gikk i positiv retning i 2010 og 2011.

18) Status Report (2011): EEA GRANTS — NORWAY GRANTS.
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Prosjekt om bruk av fornybar energi, Vacratét kommune, Ungarn.

Foto: FMO

Figur 3 Andel sysselsatte fra 2004 til 2011 for aldersgruppen 20-64 ar (%)
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Kilde: Eurostat 12.02.2013

Figur 3 viser at utviklingen i sysselsettingen i de 15 mottakerlandene var positiv de
forste drene etter at EQS-finansieringsordningene kom i gang i 2004. Deretter gikk
den nedover fra 2008 til 2009 med en ytterligere nedgang i 2010. Landene som har
storst nedgang 1 sysselsettingen fra 2008 til 2010, er Bulgaria, Estland, Latvia,
Litauen, Portugal og Spania. Sysselsettingen i Polen har vert stabil fram til 2005,
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for deretter & gé 1 positiv retning fram til 2011. Ungarn har hatt en mindre tilbakegang
i sysselsettingen 1 2008 og vert pa om lag samme niva fram til 2011.

Arbeidsledigheten fra méned til maned 1 2012 er tilnermet stabil for de 15 landene
vurdert ut fra et gjennomsnitt. Imidlertid viser utviklingen i det enkelte land en sterk
okning i lapet av aret. Hellas, Spania og Portugal er de landene som har hatt sterkest
okning i arbeidsledigheten 1 2012. I Litauen, Polen og Ungarn har arbeidsledigheten
veert pa omtrent samme niva i hele 2012."°

4.2 Menneskelig og sosial utvikling

UNDP har rangert de 15 mottakerlandene av E@S-ordningene etter en Human
Development Index (HDI).

Tabell 1 Rangering etter Human Development Index (HDI) pa verdensbasis

Omrade HDI 2011
Slovenia 21
Spania 23
Tsjekkia 27
Hellas 29
Kypros 31
Estland 34
Slovakia 35
Ungarn 38
Polen 39
Litauen 40
Portugal a1
Latvia 43
Romania 50
Bulgaria 55

Human Development Index (HDI) er en indeks for et sammensatt mal for tre grunnleggende dimen-
sjoner av menneskelig utvikling: helse, utdanning og inntekt. FN bruker HDI til & beregne og rangere
landene etter de respektive befolkningers muligheter for et langt liv, god helse og utdanning.

Kilde: Human Development Report 2011, UNDP 2011

Tabell 1 viser at Slovenia har det beste HDI-resultatet og Bulgaria det darligste.
Landene som inngdr i feltundersekelsene, Litauen, Polen og Ungarn, er rangert som
henholdsvis 40, 39 og 38.

19) Eurostat 12.02.2013.
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Faktaboks 1 Utviklingen i HDI i Litauen, Polen og Ungarn

Litauen

Den sosiale og gkonomiske utviklingen i Litauen malt i HDI har forbedret seg etter at E@S-finansi-
eringsordningene ble innfort. Forventet levealder — 72,2 ar — er under gjennomsnittet i EU-omradet.*
Ifelge statusrapporten for EQS-midlene 2011 bgr helsesystemet endres med tanke pa forebygging og
tidlig diagnostisering av sykdom.** Imidlertid skarer Litauen relativt hgyt pa antall ars skolegang:
10,9 ar for dem som har fylt 25 ar, mens forventet skolegang for dem som er under sju ar, er 16,1 ar.
Bruttonasjonalprodukt per person i Litauen er 40 prosent under gjennomsnittet i ES-omradet.

Polen

Den sosiale og gkonomiske utviklingen i Polen malt i HDI har forbedret seg etter at EQS-finansierings-
ordningene ble innfort. Forventet levealder er 76,1 ar og under gjennomsnittet i EU-omradet.
Gjennomsnittlig antall ars skolegang er ti ar for dem som har fylt 25 ar, mens forventet skolegang for
de som er under sju ar, er 15,3 ar. Bruttonasjonalprodukt per person i Polen er 42 prosent under
gjennomsnittet i E@S-omradet.

Ungarn

Den sosiale og skonomiske utviklingen i Ungarn malt i HDI har forbedret seg etter at EQS-
finansieringsordningene ble innfort. Forventet levealder er 74,4 ar og under gjennomsnittet i
EU-omradet. Gjennomsnittlig antall ars skolegang er 11,1 ar for dem som har fylt 25 ar, mens forventet
skolegang for dem som er under sju ar, er 15,2 ar. Landet skarer relativt hgyt pa helse og utdanning.
Landets bruttonasjonalprodukt ligger 40 prosent under gjennomsnittet i EGS-omradet.

* Human Development Report (2011), UNDP.
** Status Report (2011): EEA GRANTS — NORWAY GRANTS.

Kilde: Status Report (2011): Results and Opportunities EEA Grants Norway Grants Eurostat, 13.02.2013

4.3 Fordeling av E@S-midlene 2004-2009 og 2009-2014, i mill. euro

Figur 4 Fordelingen av E@S-midlene, norsk bidrag
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Kilde: Meld. St. 20 (2011-2012) E@S-midlene - solidaritet og samarbeid i Europa

Figur 4 viser det samlede norske bidraget under EQS-midlene 2004-2009 og
2009-2014 i millioner euro. Polen er det starste mottakerlandet i begge finansierings-
periodene med om lag 37 prosent av midlene. Ungarn var nest sterste mottakerland i
perioden 2004-2009 og har mottatt om lag 9 prosent av midlene for begge periodene.
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For perioden 2009-2014 er Romania det nest starste mottakerlandet etter Polen.
Romania har mottatt i alt ca. 13 prosent av midlene for begge periodene.

4.4 Forvaltningen av E@S-finansieringsordningene 2004-2009 og 2009-2014

Utenriksdepartementet, Financial Mechanism Office (FMO) i Brussel og de nasjonale
kontaktpunktene i mottakerlandene er blant de viktigste akterene i forvaltningen av
EOS-finansieringsordningene.

Figur 5 Eksempel pa akterer i finansieringsperioden 2004-2009
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Programmodellen inneberer at det for finansieringsperioden 2009-2014 er innfort et
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Figur 6 Eksempel pa akterer i finansieringsperioden 2009-2014
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De tre giverlandene Norge, Island og Liechtenstein har opprettet en styringskomité for
EO@S-finansieringsordningen: Financial Mechanism Committee (FMC). Dette er et
EFTA-organ som representerer giverlandene. FMC har beslutningsmyndighet og det
overordnede ansvaret for forvaltningen av EQS-finansieringsordningen. I praksis er
FMCs vedtak gyldig for begge ordningene, med mindre noe annet er bestemt.

Utenriksdepartementet er beslutningsorgan og har det overordnede ansvaret for
forvaltningen av den norske finansieringsordningen og koordinerer arbeidet pa norsk
side. Departementet er ogsé ansvarlig for styringsdialogen med Financial Mechanism
Office (FMO).

FMO er giverlandenes sekretariat for EQS-finansieringsordningene og er administra-
tivt en del av EFTA. FMO er ansvarlig for den daglige forvaltningen og oppfelgingen
av ordningene. Under finansieringsordningene 2004—-2009 var en av FMOs oppgaver
a kvalitetssikre alle seknader om stotte og 4 sikre at stotten ble brukt som forutsatt.
Under finansieringsordningen 2009-2014 er en viktig oppgave a kvalitetssikre
programforslagene fra mottakerlandene. Etter at forslagene er gjennomgatt og
kvalitetssikret, godkjenner Utenriksdepartementet programmene under den norske
finansieringsordningen. Giverlandenes styringskomité, FMC, godkjenner program-
mene for EQS-finansieringsordningen.

Norske ambassader er Utenriksdepartementets observaterer i mottakerlandene.
Ambassadene profilerer Norges innsats og informerer om E@S-samarbeidet i ulike
fora. En viktig oppgave er 4 vere bindeledd mellom fagmiljeer i mottakerlandene og
Norge, og legge til rette for prosjektsamarbeid. Ambassadene har ingen formell rolle
knyttet til forvaltningen av E@S-midlene.

Mottakerlandet utnevner et nasjonalt kontaktpunkt som representerer mottakerlandet
overfor giverlandene. Det nasjonale kontaktpunktet kan for eksempel vere en del av
et finansdepartement i mottakerlandet, og har det overordnede ansvaret for EQS-
finansieringsordningene. Kontaktpunktet har ogsa en viktig rolle nar det gjelder
informasjons- og kommunikasjonsarbeidet knyttet til ordningene i mottakerlandet.

I perioden 20042009 fulgte det nasjonale kontaktpunktet direkte opp prosjekt-
promoterene. Dette er na overlatt til programoperaterene. Denne rolleendringen
framgér av figur 5 og 6 over.

I E@S-finansieringsordningene 2009—2014 har programoperaterene ansvar for a for-
berede og implementere et program ut fra avtalte mal. Dette innebeerer, i tillegg til &
folge opp prosjekter, a beslutte hvilke prosjekter som skal fa stotte. Program-
operatoren har ogsé et ansvar for informasjonsdeling overfor prosjektpromoterene og
overfor giverlandene.

Fra norsk side er det utpekt programpartnere som skal samarbeide strategisk og faglig
med programoperatorene. I tillegg til & bistd med & utforme programmet og arbeide
med policy- og kunnskapsutveksling, skal programpartnerne arbeide for 4 etablere
prosjektsamarbeid mellom akterer i Norge og i mottakerlandene.

En monitoreringskomité skal bidra til & sikre maloppnaelse ved & folge opp prosjekter
og programmer. Komiteen er ledet av det nasjonale kontaktpunktet. Som det framgéar
av figur 6, er det for ordningene 2009-2014 egne monitoreringskomiteer tilknyttet
hvert land.

Utbetalingsmyndighet, godkjenningsmyndighet og nasjonalt revisjonsorgan har forst
og fremst oppgaver knyttet til utbetaling, rapportering og kontroll med bruk av midler.
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Prosjektpromoteren er ansvarlig for a forberede og implementere et prosjekt. Dette
kan vere statlige, regionale og lokale myndigheter, offentlige og private institusjoner
og organisasjoner. Disse er selv ansvarlig for & gjennomfoere prosjektene.

Faktaboks 2 De bilaterale samarbeidsprogrammene med Romania og Bulgaria 2007-2009

| forbindelse med at Romania og Bulgaria ble EU-medlemmer midt i perioden 2004-2009, ble det for
perioden 2007-2009 etablert en finansieringsordning for disse landene med to finansieringskilder; én
E@S-ordning og én norsk ordning. For sistnevnte var en viktig del av tilnaermingen a fremme sosial og
okonomisk utvikling gjennom bilaterale samarbeidsprosjekter med norske akterer. Forvaltningen av
E@S-ordningen ble lagt til FMO, mens Innovasjon Norge sto for den operasjonelle gjennomferingen av
den norske ordningen. Akterer fra Romania, Bulgaria og Norge kunne sgke om midler, og alle prosjek-
tene skulle gjennomferes i samarbeid med norske partnere. Saerordningen er ikke viderefert, og sam-
arbeidet med Romania og Bulgaria er na integrert i E@S-finansieringsordningene 2009-2014.*

* | Dokument nr. 1 (2010-2011) Riksrevisjonens rapport om den arlige revisjon og kontroll for budsjettaret 2009 gikk det fram at det var etablert et

tilfredsstillende styrings- og forvaltningssystem for ordningen. Styringsdialogen mellom Utenriksdepartementet og Innovasjon Norge og Innovasjon Norges
prosjektforvaltning er i hovedsak godt dokumentert og felger bestemmelsene om gkonomistyring i staten og regelverket for ordningen.

4.5 | hvilken grad oppnas resultater og virkninger i prosjektene?

I Meld. St. 20 (2011-2012) EJS-midlene — solidaritet og samarbeid i Europa gar det
fram at finansieringsordningene for 2004-2009 dekket mange innsatsomrader og fylte
nisjer som ikke ble finansiert av midler fra EU eller andre givere.”

Ifolge Meld. St. 20 (2011-2012) konkluderer sluttevalueringen av EQS-midlene
20042009 med at pavirkningen fra midlene i noen sektorer er godt synlig, ogsa
nasjonalt.”! I de sterste mottakerlandene har vel 30 prosent av alle prosjektene
kommet sdrbare grupper til gode. Siden de enkelte prosjektene har vert relativt sma,
har det vart lettere a rette innsatsen inn mot prioriterte malgrupper, som etniske
minoriteter, barn og funksjonshemmede, eller mot naringssvake geografiske omrader.
Det opplyses videre at stotten til sivilt samfunn har gkt kapasiteten til frivillige
organisasjoner, og at de spiller en storre rolle i samfunnet.

20) Innst. 34 S (2012-2013).
21)  Nordic Consulting Group (2012): End Review — EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. January 2012.
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Figur 7 Sektorer under finansieringsordningene 2004-2009
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E@S-midlene for finansieringsperioden 20042009 utgjer totalt 1,307 mill. euro, eller
om lag 10 mrd. kroner. Figur 7 viser at E®S-midlene 1 perioden 2004-2009 gikk til ti
ulike sektorer i mottakerlandene. Milje mottok 23 prosent av E@S-midlene og var den
storste sektoren. Kulturarv mottok om lag 21 prosent av midlene. En annen stor andel
av midlene — ca. 14 prosent — gikk til helse og barneomsorg. Alle sektorene er nedfelt
i avtaler som Norge har inngatt med hvert mottakerland. De fleste prosjektene ble
avsluttet 1 2011.

I midtveisevalueringen av E@S-midlene 2004-2009 framgéar det at antall sektorer var
for heyt for a sikre en konsentrert og sammenhengende innsats.?? Videre gar det fram i
en evaluering om E@S-midlene til Schengen og justissektoren at det manglet en
strategisk tilneerming til bruken av EQ@S-midlene i finansieringsperioden 2004—-2009.
Her vises det til at 47 ulike omrader innenfor Schengen og domstolene ble prioritert 1
rammeavtalene med sju mottakerland. Fravaret av en strategisk tiln@rming gjennom
en fragmentert innsats vil, ifelge evalueringen, sannsynligvis begrense mal-
oppnaelsen, virkningene og barekraften av EQS-midlene.?

Utenriksdepartementet opplyser at de er kjent med at flere evalueringer viser at
innsatsen viste stor spredning og at dette var en svakhet under EQS-ordningene
2004-2009.

Alle prosjektene i finansieringsordningene 2004—2009 skulle rapportere i henhold til
figur 8.

22) PriceWaterhouseCoopers (2008): Mid-term Evaluation of the EEA Grants. Evaluation Report 3/2008.
23) INTEGRATION (2010): Evaluation of Norway Grants support to the implementation of the Schengen acquis and to strengthen-
ing of the judiciary in new EU and EEA member states. Final Report. January 2010.
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Figur 8 Rapportering
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Figur 8 viser at de ulike prosjektpromoterene rapporterte pa planer, aktiviteter og
resultater gjennom hele prosjektsyklusen etter maler utviklet av FMO.

Etter at soknaden var godkjent og avtalen undertegnet, ble det utarbeidet en
implementeringsplan for prosjektet. Planen dannet utgangspunkt for 4 undersoke
framgangen i prosjektet, og senere rapportering ble sammenlignet med implementerings-
planen. Framgangen i prosjektene ble deretter rapportert gjennom periodiske rapporter
(Project Interim Report), som ble lagt til grunn for utbetalingsanmodninger. I prosjekt-
ene ble det levert en sluttrapport (Project Completion Report) til FMO etter at
prosjektene var ferdigstilt. Ifelge brukerveiledningen for sluttrapporten danner rap-
porten utgangspunkt for & evaluere méaloppnéelsen i prosjektet. Sluttrapporten gir
blant annet opplysninger om hvem som er prosjektansvarlige, hvordan kostnadene
fordeler seg, storrelsen pé stottebelopet og maleindikatorene i prosjektet.

Dokumentanalysen av sluttrapporter, intervjuer og dokumenter fra feltundersekelsene,
evalueringer og referater fra intervjuer viser at prosjektene som fikk stette under
finansieringsordningene 20042009, i stor grad har levert de planlagte produktene.
Hvorvidt prosjektene har gitt resultater utover dette, er i liten grad dokumentert. Det
er ogsa en uklar ssmmenheng mellom prosjektets mal og prosjektets indikatorer,
fravaer av indikatorer pa sektorniva samt spredt innsats og begrensede midler. Det er
derfor vanskelig & vurdere hvordan innsatsen i prosjektene bidrar til sektorniva eller
nasjonalt niva.

Ifolge FMOs veiledninger for planlegging og rapportering av prosjekter skal det
benyttes indikatorer for effekter. Dokumentanalysen viser at 67 av 68 underseokte
prosjekter leverer de planlagte produktene. I 53 prosjekter omtales forventede effekter
1 den beskrivende delen av sluttrapporten, mens det i 15 prosjekter ikke omtales. Hvis
effekter er omtalt, er de ikke dokumentert i rapportene.

I en evaluering av E@S-midlene for Schengen og justissektoren gér det fram at
prosjektansvarlige er sarlig opptatt av de leverte produktene og mindre opptatt av
effekter og virkninger i prosjektene.?* Det er vanskelig for prosjektansvarlige a for-
klare hvordan prosjektenes produkter skal forbedre situasjonen til malgruppene.
Prosjektmalene er i mange tilfeller ikke klart definert, og resultatindikatorene er i
praksis ofte aktivitetsindikatorer, og ikke egnet til & vurdere hvorvidt innsatsen har
fort til forbedringer. Ifelge evalueringen blir det derfor vanskelig & vurdere effekter
og virkninger.

24) INTEGRATION (2010): Evaluation of Norway Grants support to the implementation of the Schengen acquis and to
strengthening of the judiciary in new EU and EEA member states. Final Report. January 2010.
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Borgen i Kaunas renovert, Litauen. Foto: FMO

Faktaboks 3 Eksempel pa rapportering av leverte produkter (Slovakia) og eksempel pa rapportering

av effekter (Estland)

Et prosjekt i Slovakia har som mal a utvikle forskningskapasiteten for a bedre offentlige helsetjenester.
Maleindikatorene i dette prosjektet er antall kvadratmeter og antall studenter. Det gar fram at
forskningskapasiteten i helsesystemet er utbedret. (Bygninger er rehabilitert, laboratorium er utviklet,
og det er kjopt inn datautstyr.) Det er imidlertid ikke omtalt hvilke effekter og langsiktige virkninger
som forventes.

Et prosjekt i Estland har som mal a ke livskvaliteten for innbyggerne, spesielt for utsatte grupper i et
avgrenset geografisk omrade. Grentarealer skal utvikles, og det skal tilrettelegges for frilufts- og
sportsaktiviteter. Maleindikatorene er renovering av bygg og anlegg (for eksempel toaletter). Det er
omtalt at bruken av anleggene er ti ganger hoyere enn for prosjektet startet. Rapportering av okt
bruk viser at anlegget har en positiv effekt for innbyggerne.

Feltundersokelsene viser at 17 av 19 besokte prosjekter ikke har planlagt & kartlegge
eventuelle effekter av prosjektene for malgruppene lokalt. I to av de besekte prosjek-
tene er det planlagt & gjennomfore slike undersekelser. Formalet med kartleggingen er
blant annet a fa oversikt over i hvilken grad deltakerne har vaert forneyd med prosjek-
tet. I en sporreunderseokelse ble deltakerne spurt om hvordan de vurderer kvaliteten og
relevansen av de gjennomforte aktivitetene. En annen undersgkelse hadde som formal
a kartlegge 1 hvilken grad situasjonen for malgruppen hadde bedret seg etter at
prosjektet var ferdig. Det ble malt hvor stor andel av deltakerne som kom i arbeid
etter at kurset var gjennomfort.

Ifalge Utenriksdepartementet var det en utfordring at det i stor grad ble rapportert pa
gjiennomforte aktiviteter 1 finansieringsperioden 2004-2009. Det ble i liten grad
rapportert pd hvilke effekter aktivitetene hadde. Departementet viser til at det er enkelt
a rapportere pa antall kvadratmeter renoverte bygninger, antall avholdte kurs og antall
deltakere, men at denne rapporteringen sier lite om de effektene som oppnaés.
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FMO bekrefter dette og tilfoyer at oppmerksomheten var rettet mot & gjennomfore
prosjektene 1 henhold til regelverket, innen tidsfrister og budsjett.

4.5.1 Indikatorene i prosjektene

Dokumentanalysen av 68 sluttrapporter viser at indikatorene i stor grad beskriver
hvilke varer og tjenester som er levert. I ett prosjekt er for eksempel mélet & oke
kompetansen innenfor et fagfelt. Indikatorene som er brukt, er antall avholdte kurs,
antall kursdeltakere og antall beker som er publisert. Hvorvidt kompetansen til
deltakerne har blitt bedre, er ikke dokumentert. Hvilke langsiktige virkninger kurset
forventes 4 fa, er heller ikke omtalt.

Dokumentanalysen viser videre at det i liten grad er noen sammenheng mellom
prosjektets mal og de valgte indikatorene. Mélet med prosjektene har for eksempel
vert 4 utvikle mennesker pa ulike omrader og & gjore tilbud tilgjengelige for utsatte
grupper (studenter, barn, syke og gamle). Prosjektenes aktiviteter har i mange tilfeller
vert 4 rehabilitere bygningsmasse og utstyre lokaler. Prosjektets indikatorer er for
eksempel antall kvadratmeter rehabilitert bygningsmasse. Det finnes lite dokumenta-
sjon av om situasjonen til mélgruppene forventes a bli bedre.

Bédde FMO og det nasjonale kontaktpunktet i Ungarn bekrefter at resultat-
rapporteringen i perioden 20042009 i saerlig grad besto av & beskrive varer og
tjenester som er levert.

4.5.2 Rapportering av effekter og langsiktige virkninger

FMO uttaler at EQS-finansieringsordningene 2004—-2009 ikke la opp til & isolere
effekten av ett prosjekt eller flere prosjekter samlet, slik at innsatsen kunne sammen-
stilles og gi informasjon pa et hayere niva, om effekter, baerekraft eller langsiktige
virkninger. Dette bekreftes av det nasjonale kontaktpunktet i Ungarn, som peker pé at
det er vanskelig & sammenstille indikatorene i prosjektene slik at maloppnaelsen kan
vurderes samlet.

Renovering og opprustning av de historiske kjellerne i gamlebyen av Warszawa, Polen. Foto: FMO
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Det framgér av midtveisevalueringen av E@S-midlene 2004-2009 at fravaeret av
definerte mal for de ulike sektorene er med pd & forklare at det ikke er sammenheng
mellom indikatorene i prosjektene og sektorene, og at maloppnéelse blir vanskelig.?
Videre vil det hoye antallet prosjekter som far stotte, gjore det komplisert & vurdere
hvilken betydning den samlede innsatsen har for et overordnet mal. Det er uklart pa
hvilken mate satsningsomradene er knyttet til det overordnede malet om sosial og
okonomisk utjevning, kommer det fram 1 evalueringen.

FMO viser i intervju til at EQS-midlene til enkeltprosjekter var relativt begrensede.
Det gjorde det vanskelig & vurdere bidragenes betydning for en gitt sektor eller for et
mottakerland. Med unntak av helsesektoren er det ikke enkelt & sannsynliggjere hva
midlene har betydd pa nasjonalt niva i mottakerlandene. Ifelge FMO viser imidlertid
evalueringer at det er oppnddd samfunnseffekter pa lokalt niva.

Ifolge Utenriksdepartementet har den fragmenterte innsatsen under finansierings-
perioden 2004-2009 fort til at det er vanskelig & méle konkret hva midlene har bidratt
til, utover hva innsatsen har betydd lokalt i det enkelte prosjekt. Sluttevalueringen av
E@S-midlene 200420092 viser at selv om det er god maloppnaelse i de aller fleste
prosjektene, er det ikke mulig & male effekten av midlene pé nasjonalt niva. Departe-
mentet mener at effekter imidlertid kan males for enkelte prosjekter og for sektorer pa
regionalt, kommunalt og lokalt niva. De planlagte aktivitetene 1 prosjektene ble i stor
grad gjennomfort, men det er vanskelig 4 male isolert virkningene av den norske
stotten. Departementet mener dette spesielt har vart en utfordring i finansierings-
ordningene 2004—2009, fordi det ikke alltid var gjort tydelig hvordan prosjektene var
forankret i mer omfattende prosesser eller hvordan flere prosjekter samlet skulle bidra
til samme mal.

Utenriksdepartementet viser videre til at evalueringer har dokumentert hoy resultat-
oppnaelse i de fleste prosjektene og gode virkninger pa lokalt niva. Siden innsatsen
var spredt pa over tusen prosjekter i 15 land, og de finansielle bidragene var sma i
nasjonal sammenheng, har det vert vanskelig a identifisere de nasjonale virkninger av
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Fritidssenter for barn og unge, Ukmerge, Litauen. Foto: FMO

25) PriceWaterhouseCoopers (2008): Mid-term Evaluation of the EEA Grants. Evaluation Report 3/2008.
26) Nordic Consulting Group (2012): End Review — EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. January 2012.
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prosjektene isolert sett. Departementet opplyser videre at innsatsen var 1 trdd med
mottakerlandenes og EUs prioriteringer og strategier for skonomisk og sosial
utvikling. Innsatsen har bidratt i mottakernes egne offentlige programmer og stottet
opp om EUs bidrag. Det er vanskelig & evaluere den norske innsatsen isolert i denne
sammenhengen, men det kan forventes at prosjektaktivitetene har bidratt til mal-
oppnaelse pa overordnet niva.

4.5.3 Sluttrapporter

Utenriksdepartementet opplyser at sluttrapporten er den viktigste kilden til informa-
sjon om méloppnéelse pa prosjektniva. FMOs overvakingsrapporter, som blir utarbei-
det underveis i prosjektene, gir ogséd viktig informasjon om lepende status. I tillegg
gir landvise revisjonsrapporter informasjon. Gjennomferte sektorevalueringer omtaler
ogsé enkeltprosjekter og kan gi informasjon om méloppnéelse pé overordnet niva.

De 19 prosjektansvarlige som omfattes av feltundersekelsene, bekrefter at det stilles
krav om & rapportere kvantitativt pa hvilke aktiviteter som er gjennomfort. Flere
prosjektansvarlige oppfattet rapporteringskravene slik at de bare skulle rapportere
kvantitativt pa leverte produkter og at det ikke var krav om kvalitativ resultat-
rapportering. Fire prosjektansvarlige mener denne rapporteringen gir et ufullstendig
bilde av de kortsiktige og langsiktige resultatene i1 prosjektet.

Ifolge brukerveiledningen for sluttrapporten skal den prosjektansvarlige under
punktet "utdypende kommentarer" beskrive om prosjektets indikatorer er nadd, og
forklare eventuelle avvik fra malene. Dokumentanalysen av 68 sluttrapporter viser at
prosjektansvarlige fyller ut kolonnen "utdypende kommentarer". Det gis imidlertid
lite informasjon utover at prosjektindikatorene for varer og tjenestene er nddd, og
hvorfor det eventuelt er avvik mellom planlagte mél og antall leverte produkter. Det
framgér av dokumentanalysen og feltundersekelsene at malen til sluttrapporten
begrenser hvor mye som kan skrives inn i rapporteringsformatet.

Under punktet "oppsummering" i sluttrapporten kan det ogsa legges inn en kvalitativ
beskrivelse. Gjennomgangen av sluttrapportene viser at det varierer hva slags
informasjon om prosjektets maloppnaelse som blir lagt inn her. I FMOs bruker-
veiledning for sluttrapporten er det ikke opplyst hva slags informasjon som skal
legges inn under dette punktet.

4.6 | hvilken grad sikres baerekraft i prosjektene?

En forutsetning for & nd mélet om sosial og ekonomisk utjevning er at innsatsen er
baerekraftig. Utfordringene med & sikre baerekraft skyldes blant annet at EQS-midlene
er tidsbegrensede. Graden av bearekraft varierer etter sektor, og etter om prosjekt-
eierne er private eller offentlige. Finanskrisen pavirker ogsa graden av berekraft i
prosjektene.

4.6.1 Tidsbegrensede midler

Norges ambassade i Litauen, det nasjonale kontaktpunktet i Litauen og en fonds-
operator for sivilt samfunn peker pé at det er begrenset tilgang pa andre finansierings-
kilder enn E@S-midlene. At EQS-midlene er tidsbegrensede, kan derfor vare en
utfordring for mange prosjekter.?”’

27) Utfordringen knyttet til manglende baerekraft etter at E&S-midlene opphgrer, er ogsa papekt i Dokument nr. 1 (2010-2011)
Riksrevisjonens rapport om den é&rlige revisjon og kontroll for budsjettaret 2009. Riksrevisjonen stiller spgrsmél ved om
Utenriksdepartementet i tilstrekkelig grad har iverksatt risikodempende tiltak for & trygge baerekraftig utvikling etter prosjek-
tenes levetid. Departementet svarer at dette er en utfordring, men legger samtidig vekt pa at prosjektdeltakerne kontinuerlig
arbeider med muligheter for viderefinansiering.
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Utenriksdepartementet bekrefter at tidsbegrensede midler kan gjore det vanskeligere &
sikre den gkonomiske barekraften pa sikt, siden tilgangen pé andre finansierings-
kilder kan vaere en utfordring. Departementet opplyser imidlertid at dette ikke er et
omfattende problem. Prosjektene i perioden 2004—2009 ble gjennomfort pa selvsten-
dig grunnlag uten forventet finansiering fra EQS-midlene 2009-2014. Det mé ogsa
tas i betraktning at finansieringsordningen 2009—2014 vil kunne strekke seg til 1. april
2016, som er tidsfristen for & gjennomfere programmene og prosjektene.

4.6.2 Sektorspesifikke utfordringer

For noen sektorer, for eksempel sivilt samfunn, er barekraft spesielt krevende. Det
skyldes at denne sektoren ofte har begrenset tilgang pa andre midler etter at prosjektet
er avsluttet. I en evaluering av fond for sivilt samfunn pekes det pé at det er nedvendig
med langsiktig, lokal finansiering for & fortsette driften og sikre resultatene.?® Til-
gangen pa slik finansiering er begrenset, ifolge evalueringen. I Ungarn viser bade det
nasjonale kontaktpunktet, Norges ambassade og fondsoperateren for sivilt samfunn til
eksempler pa prosjekter som er drevet av frivillige organisasjoner, som ma legge ned
ndr E@S-finansieringen oppherer.

Tiltakene 1 privat sektor er ogsd sdrbare med hensyn til barekraft. Ifelge Innovasjon
Norge er det ofte vanskelig for disse & motta ny offentlig eller privat stette, eller & tjene
penger pa tiltakene. Innovasjon Norge viser blant annet til eksempler pa prosjekter der
hovedmalet har vaert a reise et bygg eller & renovere et eksisterende bygg, og der det har
veert en utfordring & fylle bygget med innhold etter at prosjektet er avsluttet.

Det framgér av feltundersekelsene at offentlige mottakere, som kommuner, er relativt
godt rustet til & sikre videre drift etter endt prosjektperiode. Infrastrukturprosjekter er
ofte mindre sérbare nar det gjelder & sikre baerekraften. I prosjekter der trening og
opplaring er sentrale elementer, er baerekraften mer usikker, fordi videre drift av slike
prosjekter ofte er personavhengig, ifolge flere prosjektansvarlige.

Det framgér i tillegg av evalueringer av E@S-midlene innenfor helse og barn og
regionalpolitikk, at bdde prosjekter innen infrastruktur og prosjekter som er integrert i
eksisterende tjenesteyting, er mer barekraftige.”” Denne typen prosjekter har lettere
tilgang pd annen finansiering. Prosjekter der formalet er tjenesteyting, er i storre grad
avhengig av eksterne donorer for & sikre baerekraft.

28) PITJA (2010): Evaluation of EEA and Norway Grants — NGO Funds. Main report. September 2010.

29) COWI (2011): Evaluation of the sector health and childcare under the EEA/Norway Grants, Final Report. October 2011 og INTE-
GRATION (2011): Review of EEA and Norway Grants support to Regional Policy and Cross-Border Activities in new EU and EEA
member states, March 2011.
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Faktaboks 4 To eksempler pa prosjekter med manglende barekraft

Formalet med et soldatprosjekt i Ungarn var a reintegrere tidligere militeert personell i arbeids-
markedet gjennom kurs og oppleering. Prosjektet ble implementert i naert samarbeid med den norske
partneren, Forsvarets hgyskole. Norske midler dekket 1 764 000 euro av den totale rammen pa

1 859 000 euro.

Det framgar av feltundersgkelsen at prosjektet oppnadde gode resultater med flere eksempler pa
tidligere soldater som ble reintegrert i arbeidsmarkedet, men at det fikk store problemer med videre
drift etter at E@S-midlene oppherte. Alternativ finansiering manglet. Prosjektets baerekraft og effekter
er derfor usikre. Det pekes pa at behovet for a viderefore tiltakene med a reintegrere militeert perso-
nell fortsatt er til stede. Selv om prosjektet er lagt ned, mottar prosjektansvarlige fortsatt henvendelser
fra tidligere militaert personell. Hvis prosjektet eventuelt skal startes opp igjen senere i samarbeid med
norsk partner, ma prosjektet begynne om igjen, mener prosjektansvarlig. De gode samarbeids-
relasjonene som ble etablert med norsk partner, anses som tapt.

Formalet med Titan-prosjektet i Romania var a bygge et dagsenter pa 1500 m? for barn med autisme.
Senteret ble fullt utrustet, og 200 fagfolk fikk opplaering. Norge stottet prosjektet med 2,9 mill. euro
gjennom de bilaterale samarbeidsprogrammene for Romania og Bulgaria. Prosjektet ble implementert
i perioden 2008-2009.

| dag er kapasiteten ved dagsenteret i liten grad utnyttet. Per januar 2013 er for eksempel bare 20
senger ved senteret i bruk. Ifelge Innovasjon Norge er den nasjonale lovgivningen uklar med hensyn til
om det er Helsedepartementet, Bucuresti by eller Bucuresti sykehusadministrasjon som er ansvarlig for
driften av slike institusjoner. Stadige endringer pa politisk niva gjor arbeidet for de prosjektansvarlige
mer komplisert, siden den nye politiske ledelsen ikke kjenner situasjonen til dagsenteret. Den norske
ambassaden i Romania har sammen med Innovasjon Norge involvert seg for a sikre at rumenske
myndigheter gir saken nedvendig prioritet.

4.6.3 Forpliktelser etter avsluttet prosjekt

Etter endt prosjektperiode er det knyttet en rekke forpliktelser og betingelser til videre
drift. Prosjektpromoteren skal serge for forsikring. Forpliktelsene som er knyttet til
forsikringer, gjelder for fem eller ti ar etter at prosjektet er avsluttet. Det er ogsa
betingelser om framtidig eierskap og bruk, eller at det opprettes vedlikeholdsfond.
Forpliktelsene avhenger av typen prosjekt, om det er kjopt inn utstyr, om det er
giennomfort bygningsarbeider, og hvor store belep som er brukt.

Vedlikeholdsfondet skal bidra til & sikre baerekraften av prosjektresultatene. FMO tar
beslutningen om a opprette et vedlikeholdsfond for hvert enkelt prosjekt. Giver-
landene blir 1 den forbindelse konsultert og informert. Sterrelsen pa vedlikeholds-
fondet varierer mellom 0,5 og 2 prosent av prosjektets midler. Prosjektpromoteren
bekrefter og redegjor bade for planer og bruk av vedlikeholdsfondet i sluttrapporten.

Intensjonen ved vedlikeholdsfondet er, ifelge FMO, a bidra til de prosjektansvarliges
arbeid med sikre langsiktig finansiering av kostnadene forbundet med vedlikehold av
prosjektenes fysiske resultater. Utenriksdepartementet peker pa at intensjonen er at
prosjektene ogsé selv skal skaffe annen finansiering etter avsluttet prosjekt, for eksem-
pel ved finansiering gjennom inntektsgenererende aktiviteter og ordinaere offentlige
budsjetter. Vedlikeholdsfondet er ikke ment & dekke viderefering av prosjektene som
helhet, men angir en forpliktelse for videreforing. Departementet forutsetter at
mottakerlandene har en egeninteresse i a drive prosjektene videre og ensker 4 folge
det opp.
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Departementet peker pa at barekraften vurderes for alle prosjektene i1 forkant.

Her vurderer man hvorvidt prosjektsokeren er robust og relevant og har nedvendig
eierskap til prosjektet. FMO er ansvarlig for & godkjenne sluttrapportene og folge opp
avsluttede prosjekter.

Det framgér av feltundersekelsene at i alle prosjekter der det er krav om vedlikeholds-
fond, anser de prosjektansvarlige fondet som utilstrekkelig. Fondet er for lite til &
sikre videre drift etter at prosjektet er avsluttet. Prosjektene er pd den maten avhengig
av egne eller eksterne midler for & opprettholde driften. For enkelte prosjekter er det
vanskelig a skaffe alternativ finansiering.

Dokumentanalysen av sluttrapporter viser at det i liten grad er beskrevet hvordan
prosjektene skal sikres videre drift etter endt prosjektperiode, utover & beskrive
formelle forpliktelser knyttet til forsikring og vedlikeholdsfond. I de fleste slutt-
rapportene star det ikke noe om hvordan den finansielle baerekraften skal ivaretas.
Bare i et fatall av sluttrapportene pekes det pa alternative finansieringskilder for &
viderefore prosjektene.

Utenriksdepartementet viser til at det er nedfelt oppfelgingskrav i1 avtalen for noen
prosjekter. Det er ingen konkrete planer om sterre oppfelgingsstudier av avsluttede
prosjekter, men det er krav om at nasjonalt kontaktpunkt felger opp prosjekter i etter-
kant. Ifolge det nasjonale kontaktpunktet i Polen skal det i fem ar etter at prosjektet er
avsluttet, rapporteres pa videre drift. I tillegg vil det nasjonale kontaktpunktet i Polen
gjennomfore feltbesok.

4.6.4 Finanskrisens betydning for baerekraften i prosjektene

Finanskrisen i Europa pévirker i hvilken grad den ekonomiske berekraften til
prosjektene ivaretas. I en evaluering av Schengen og justissektoren gar det fram at en
reduksjon pa en tredjedel i offentlige budsjetter i Latvia er en utfordring for a sikre
barekraften i prosjektene.’® Finanskrisen gjor det vanskelig & opprettholde oppnéadde
resultater. Krisen begrenser ogsé etableringen av nye systemer og metoder som ble
utviklet i1 prosjekter som fikk stotte av E@S-midlene.

Innovasjon Norge sier at finanskrisen reduserte mulighetene for & implementere
prosjekter i Romania og Bulgaria. Som en folge av krisen kunne ikke bankene lane ut
penger, slik prosjektpromoterene hadde lagt til grunn i sine prosjektseknader. Mange
sokere klarte ikke kravet til egenfinansiering, og disse prosjektene ble stoppet. Innova-
sjon Norge viser til at serlig store, private prosjekter fikk problemer med finansier-
ingen. Innovasjon Norge peker pa at markedet i stor grad falt bort, og at om lag

20 prosent av de planlagte norske midlene til Romania og Bulgaria ikke ble realisert i
prosjekter.

Utenriksdepartementet opplyser at den gkonomiske krisen i Europa har fert til store
utfordringer nar det gjelder 4 skaffe alternativ finansiering til E®S-midlene. Krisen
kan true baerekraften i flere prosjekter i storre grad enn departementet kunne forutse
da rammene for vedlikeholdsfondet ble vedtatt.

30) INTEGRATION (2010): Evaluation of Norway Grants support to the implementation of the Schengen acquis and to
strengthening of the judiciary in new EU and EEA member states. Final Report. January 2010.
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4.7 | hvilken grad etableres partnerskap mellom norske akterer og akterer i
mottakerlandene under EQS-midlene 2004-2009?

Utenriksdepartementet viser til at ensket fra Stortinget om & utvikle bilateralt
samarbeid i 2004-2009-ordningen kom i etterkant av forhandlingene med
EU-kommisjonen og rammeavtalene med de enkelte mottakerlandene. Dette har fort
til at oppmerksomheten pa det bilaterale aspektet har variert fra land til land. En
gjiennomgang av rammeavtalene med mottakerlandene viser at bilaterale relasjoner
har veert inkludert som en malsetting for flere land, inkludert Polen, Ungarn og
Litauen.

298 prosjekter, som tilsvarer om lag 25 prosent av alle prosjektene som er stottet
gjennom E@S-midlene i perioden 2004—2009, har hatt en partner fra giverlandene.
Dette inkluderer ikke partnerskap som er finansiert gjennom ulike fond og program-
mer, gar det fram av Meld. St. 20 (2011-2012).

Figur 9 Partnerskapsprosjekter fordelt pa sektor

Forskning [ 59 % (55/99)
Kulturarv [ 16 % (36/221)
mitio [ 25 % (s6/349)
Helse og barneomsorg _ 15 % (36/233)
Institusjonell kapasntetspygglr_mg_og _ 29 % (48/164)
menneskelig utvikling
Regionale og grenseoverskridende _ 345 (19/56)
aktiviteter
Schengen og justis _ 28 % (16/57)
sakornfond [ 05 9 (2/8)

Andre 0 % (0/40)

Partnerskap under fond og programmer er ikke inkludert i figuren.

Kilder: Financial Mechanism Office og Meld. St. 20 (2011-2012)

Figur 9 viser at det er flest partnerskapsprosjekter i forskningssektoren. 59 prosent av
prosjektene i denne sektoren hadde norsk partner. Innen sektoren regionale og grense-
overskridende aktiviteter hadde 34 prosent norske partnere. Sektoren helse og barne-
omsorg hadde faerrest partnerskap med 15 prosent.

I de bilaterale samarbeidsprogrammene til Romania og Bulgaria 2007-2009 var det

krav om norsk partner. Innovasjon Norge bisto med & etablere slike samarbeids-
prosjekter.
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Figur 10 Partnerskapsprosjekter fordelt pa land

Bulgaria I 55 % (36/66)
Estland [ 14 % (5/35)

Hellas I 13 % (5/39)

Kypros 0 % (0/6)

Latvia [ 33 % (25/75)

Litauen [ 9 % (8/86)
Malta 0 % (0/8)

Polen I 23 % (98/41)
Portugal I 41 % (13/32)
Romania I 56 % (4071)
Slovakia [ 19 % (19/98)
Slovenia [ 20 % (5/25)

Spania I 5% (1/21)

Tsjekkia [N 13 % (19/144)

Ungarn s 26 % (24/91)

Total [ 25 % (298/1216)

Partnerskap under fond og programmer er ikke inkludert i figuren.

Kilder: Financial Mechanism Office og Meld. St. 20 (2011-2012)

Figur 10 viser at det var flest partnerskapsprosjekter i Romania og Bulgaria. I de andre
mottakerlandene var andelen partnerskapsprosjekter hoyest i Portugal (41 %) og Latvia
(33 %). Pa Malta og Kypros var ingen norske partnere involvert i prosjektene.

Ifolge sluttevalueringen av EQS-midlene 2004-2009 har partnerskap ikke vaert
prioritert eller onsket i enkelte av mottakerlandene.’! I en evaluering av Schengen og
justissektoren vises det til at partnerskapet ble verdsatt i Litauen og Latvia, mens
partnerskap i Polen ble vurdert som mindre relevant, siden Norge og Polen ble
betraktet som ulike geografisk og organisatorisk.*?

Resultatene fra feltundersokelsene, sparreundersekelsen og ulike evalueringer viser at
innholdet i samarbeidet har variert betydelig. Det er flere grunner til at det ikke var
enkelt & etablere nye og reelle partnerskap. Mulighetene for partnerskap ble ikke alltid
formidlet godt nok, partnerskap var ikke relevant i alle prosjekter, norske partnere er
kostbare, og antallet aktuelle partnere i Norge er begrenset. Det har vist seg a vare
krevende & etablere varige partnerskap. Det er spesielle utfordringer knyttet til &
etablere partnerskap mellom frivillige organisasjoner i Norge og i mottakerlandene.

4.7.1 Gis det tilstrekkelig informasjon om mulighetene for partnerskap?

I en evaluering av kultursektoren pekes det pa at det bilaterale initiativet vanligvis var
overlatt til akterene i mottakerlandene som segkte om finansiering gjennom ordninge-
ne.** I en evaluering om Schengen og justissektoren gér det fram at i tillegg til at
partnerskapet var blitt fremmet mer vilkarlig, var flere av de prosjektansvarlige ikke
klar over mulighetene for bilateralt samarbeid.**

31) Nordic Consulting Group (2012): End Review — EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. January 2012.

32) INTEGRATION (2010): Evaluation of Norway Grants support to the implementation of the Schengen acquis and to
strengthening of the judiciary in new EU and EEA member states. Final Report. January 2010.

33) PITJIA (2012): Evaluation of the sector cultural heritage under the EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. April 2012.

34) INTEGRATION (2010): Evaluation of Norway Grants support to the implementation of the Schengen acquis and to
strengthening of the judiciary in new EU and EEA member states. Final Report. January 2010.
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Figur 11 I hvilken grad ga Financial Mechanism Office tilstrekkelig informasjon om mulighetene for a

etablere partnerskap?

5 (I sveert stor grad) I 3%

4 (I stor grad) 14 %

3 (I noen grad) 13 %

2 (I liten grad) 1%

1 (I sveert liten grad) 17 %

lkke relelvant %

©

Vet ikke 35 %

o

20 40 60 80 100

Kilde: Sparreundersgkelse til norske prosjektpartnere 2004-2009 (N = 103)

Det framgéar av figur 11 at 17 prosent av de norske partnerne mener at de i sveert stor
eller i stor grad har fatt tilstrekkelig informasjon om mulighetene for & etablere
partnerskap. 28 prosent oppgir at de i liten eller i sveert liten grad har fatt tilstrekkelig
informasjon, mens 13 prosent svarer i noen grad.

4.7.2 Partnerskap - relevant og interessant?

Figur 12 I hvilken grad har partnerskapet gitt et faglig utbytte for norsk partners virksomhet?

5 (I sveert stor grad)
4 (1 stor grad) 28 %
3 (I noen grad) 35 %
2 (I liten grad)
1 (I sveert liten grad)
Vet ikke / ikke relevant
0 20 40 60 80 100

Kilde: Sparreundersgkelse til norske prosjektpartnere 2004-2009/2007-2009 (N = 148)

Det framgar av figur 12 at 40 prosent av de norske partnerne vurderer at partnerskapet
i sveert stor eller i stor grad har gitt et faglig utbytte. 35 prosent svarer at partner-
skapet 1 noen grad har gitt et faglig utbytte. 23 prosent mener at partnerskapet 1 sveert
liten grad eller i liten grad har gitt et faglig utbytte for virksomheten.

Det er ikke alltid relevant a etablere partnerskap, framgar det i en evaluering av
Schengen og justissektoren.>® Dette gjelder blant annet prosjekter innen infrastruktur
og anskaffelser. Det er heller ikke alltid attraktivt for norske akterer & innga partner-
skap, fordi det ikke nedvendigvis skaper merverdi. I en evaluering av sektoren helse
og barn vises det til at rollen til norsk partner 1 noen tilfeller var & vere rddgiver og
bidra med kompetanse for & oppna bedre kvalitet i et prosjekt.’® A bidra som partner

35) INTEGRATION (2010): Evaluation of Norway Grants support to the implementation of the Schengen acquis and to
strengthening of the judiciary in new EU and EEA member states. Final Report. January 2010.
36) COWI (2011): Evaluation of the sector health and childcare under the EEA/Norway Grants. Final Report. October 2011.
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er ofte ressurskrevende rent administrativt. I noen tilfeller oversteg innsatsen av
menneskelige og finansielle ressurser det faglige utbyttet, ifalge en evaluering av
forskningsinnsatsen under EQS-midlene 2004-2009.%"

4.7.3 Norsk kostnadsniva

Et hayere kostnadsniva i Norge enn i mottakerlandene gjorde at kostnadene forbundet
med norsk partner kunne bli en utfordring for partnerskapet. Selv om norske partnere
som regel har mattet dekke en del av sine egne kostnader, blir norsk partner ofte ansett
som dyr av partneren i mottakerlandet, gar det fram i en evaluering av fond for sivilt
samfunn.’® En betydelig andel av prosjektmidlene gikk i noen tilfeller til & dekke
kostnadene til norsk partner. I ett av prosjektene i feltundersekelsen opplyses det at et
fire dagers besgk av norsk partner ble svert kostbart, ettersom bade reise- og lenns-
kostnader skulle dekkes av prosjektmidlene. De haye kostnadene forbundet med norsk
partners deltakelse forte til at samarbeidet ikke fortsatte.

4.7.4 Tilgjengelige norske partnere?

I evalueringer av EQS-midlene til helse og barn og grensekryssende arbeid pekes det
pa at mangel pa potensielle norske partnere har veert en utfordring.* Mangelen har
fort til at det ikke ble inngétt flere partnerskap. Et begrenset antall norske sektor-
eksperter har veert en utfordring. Det kan derfor veere krevende for sgkere i mottaker-
landene & finne en norsk partner med interesse og kapasitet.

Figur 13 Hvordan kom partnerskapet i gang mellom norsk prosjektpartner og prosjektpartner i

mottakerlandet?

Samarbeidet var allerede etablert for midlene ble gitt 21 %

Samarbeidet kom i gang hovedsakelig pa initiativ fra

norsk prosjektpartner 13 %

Samarbeidet kom i gang hovedsakelig pa initiativ fra

0,
prosjektpartner i mottakerlandet 49|%

Samarbeidet kom i gang hovedsakelig pa initiativ fra 0

ansvarlig departement 5%

Samarbeidet kom i gang hovedsakelig pa initiativ fra 5 o

Utenriksdepartementet 0

Samarbeidet kom i gang hovedsakelig pa initiativ fra 3%
ambassaden

Pa andre mater, spesifiser: 5 %

Kilde: Sparreundersgkelse til norske prosjektpartnere 2004-2009/2007-2009 (N = 149)

Figur 13 viser at om lag en femdel av partnerskapene allerede var etablert for EOQS-
midlene ble gitt, mens 49 prosent av partnerskapene kom i gang hovedsakelig pa
initiativ fra prosjektpartneren 1 mottakerlandet. I 13 prosent av tilfellene kom
samarbeidet i gang pa initiativ fra norsk partner.

37) COWI (2011): Evaluation of the sector academic research under the EEA/Norway Grants. Final Report, November 2011.

38) PITJA (2010): Evaluation of EEA and Norway Grants — NGO Funds. Main report. September 2010.

39) COWI (2011): Evaluation of the sector health and childcare under the EEA/Norway Grants. Final Report. October 2011 og
INTEGRATION (2011): Review of EEA and Norway Grants support to Regional Policy and Cross-Border Activities in new EU and
EEA member states, March 2011.
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4.7.5 Involveres norsk partner i planfasen av prosjektet?
Ifolge en evaluering av kultursektoren er tilstrekkelig tid til & delta i planfasen en
viktig suksessfaktor for a etablere effektive partnerskap.*

Figur 14 | hvilken grad bidro norsk partner til & utforme prosjektet i planleggingsfasen?

5 (I sveert stor grad)
4 (1 stor grad)

3 (I noen grad) 27 %

2 (I liten grad) - 13 %
1 (I sveert liten grad) - 16 %

Vet ikke / ikke relevant I 3%

0 20 40 60 80 100

Kilde: Sparreundersgkelse til norske prosjektpartnere 2004-2009/2007-2009 (N = 148)

Figur 14 viser at involveringen av norsk partner varierte 1 denne fasen av prosjektet.
40 prosent oppga at de i sveert stor eller 1 stor grad bidro til & utforme prosjektet i
planleggingsfasen. 27 prosent bidro i noen grad til & utforme prosjektet. Figuren viser
at 29 prosent av respondentene svarer at de i liten eller sveert liten grad bidro til &
utforme prosjektet i planleggingsfasen.

Mange prosjektpromotarer begynte ikke a sgke etter norsk partner for midlene ble lyst
ut. Dette gjorde at norsk partner ikke ble tilstrekkelig involvert i1 planleggingen av
prosjektet, viser evalueringer av E®S-midlene innenfor forskning og kultur.*!

4.7.6 Er partnerskapene reelle?
Det framgér av sperreundersekelsen, intervjuer og av en evaluering at det varierer i
hvilken grad norsk partner deltok i prosjektene.

Figur 15 I hvilken grad deltok norsk partner i selve gjennomfgringen av prosjektet?
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4 (I stor grad)

3 (I noen grad)

2 (I liten grad)
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Vet ikke / ikke relevant

0 20 40 60 80 100

Kilde: Sparreundersgkelse til norske prosjektpartnere 2004-2009/2007-2009 (N = 148)

Figur 15 viser at 48 prosent av respondentene 1 sveert stor grad eller i stor grad deltok
1 selve gjennomferingen av prosjektet, mens 30 prosent opplyser at de i noen grad

40) PITJA (2012): Evaluation of the sector cultural heritage under the EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. April 2012.
41) PITJA (2012): Evaluation of the sector cultural heritage under the EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. April 2012
og COWI (2011): Evaluation of the sector academic research under the EEA/Norway Grants. Final Report, November 2011.
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deltok. 19 prosent av de norske partnerne deltok 1 /iten eller 1 sveert liten grad 1 selve
gjiennomferingen av prosjektet.

I en evaluering av fond for sivilt samfunn vises det til eksempler pa prosjektpartnerskap
som ikke var reelle.* Det nasjonale kontaktpunktet i Ungarn bekrefter at de kjenner til
slike eksempler. I noen land ble det gitt ekstrapoeng i seknadsfasen hvis sekeren kunne
vise til en samarbeidspartner fra giverlandet. Dette kunne fore til at partnerskap ble
inngatt for 4 fa tilgang til finansiering, selv om det ikke nedvendigvis var interesse eller
behov for en norsk partner, ifolge nasjonalt kontaktpunkt. FMO bekrefter at tildeling av
ekstrapoeng i forbindelse med valg av prosjekter forte til at enkelte intensjonsavtaler om
partnerskap ikke forte til faktisk samarbeid under iverksettingsfasen.

I en evaluering av kultursektoren gar det fram at kvaliteten pa partnerskapene ikke ble
vurdert ved tildelingen av midler.* Dermed ble ikke partnerskap som var inngatt pa feil
grunnlag, oppdaget da seknadene ble vurdert. Dette bekreftes i sperreundersokelsen til
norske partnere.

4.7.7 Fortsetter partnerskapene?

Figur 16 | hvilken grad fortsetter samarbeidet pa andre mater etter at prosjektet er avsluttet?

5 (I sveert stor grad) 1%
4 (I stor grad) 14 %
3 (I noen grad) 31 %
2 (I liten grad) 1%
1 (I sveert liten grad) 20 %
Vet ikke / ikke relevant 14 %
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Kilde: Sparreundersgkelse til norske prosjektpartnere 2004-2009/2007-2009 (N = 148)

Figur 16 viser at 25 prosent sier at samarbeidet i sveert stor eller i stor grad fortsetter
pa andre mater etter at prosjektet er avsluttet. 31 prosent svarer i noen grad.
31 prosent oppgir at samarbeidet i sveert liten grad eller liten grad fortsetter.

I en evaluering av helsesektoren gar det fram at i de tilfellene partnerne ikke hadde en
eksisterende kontakt, ble samarbeidsrelasjonene avsluttet etter at prosjektet var full-
fort.* Ifelge evalueringen eksisterte mange av partnerskapene allerede for prosjektet
fikk stette. Det er usikkert hvor mange nye, varige partnerskap E@S-midlene har
bidratt til & etablere. Innovasjon Norge mener det er mest krevende 4 etablere partner-
skap mellom nye partnere.

4.7.8 Partnerskap mellom frivillige organisasjoner

Under EQS-finansieringsordningene 20042009 ble det opprettet 19 fond for stette til
frivillige organisasjoner 1 tolv mottakerland. Hovedformaélet for fondene var 4 stotte
utviklingen av det sivile samfunn, blant annet med holdningsskapende arbeid,
tjenesteyting og kapasitetsbygging av sektoren.

42) PITJA (2010): Evaluation of EEA and Norway Grants — NGO Funds. Main report. September 2010.
43) PITJA (2012): Evaluation of the sector cultural heritage under the EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. April 2012.
44) COWI (2011): Evaluation of the sector health and childcare under the EEA/Norway Grants, Final Report. October 2011.
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I sluttevalueringen av E@S-midlene og en evaluering av fond for sivilt samfunn pekes
det pa at det ble opprettet {4 partnerskap mellom norske frivillige organisasjoner og
organisasjoner i mottakerlandet, finansiert gjennom fond for sivilt samfunn.* Av totalt
1919 underprosjekter som ble stottet, hadde 101 av prosjektene bilateralt partner-
skap.*

I evalueringen av fond for sivilt samfunn gér det fram at kunnskap om E@QS-
ordningene hos frivillige organisasjoner i giverlandene var liten. Det var ogsa
begrenset informasjon om fondene i giverlandene.

Faktaboks 5 Ingen norske frivillige organisasjoner inngikk partnerskap i Ungarn

Fondsoperatgren for sivilt samfunn i Ungarn opplyser at det ikke var bilaterale prosjekter i Ungarn.
Ifelge operateren var ikke oppmerksomheten rettet mot a etablere bilaterale relasjoner. Det ville
uansett ha veert krevende a etablere slike relasjoner fordi organisasjonene i Norge og Ungarn har ulike
rammebetingelser. Det er ogsa en utfordring at fa ungarske organisasjoner behersket engelsk.

Utenriksdepartementet opplyser at E®S-midlene ogsé har blitt brukt som virkemiddel
for & utvikle samarbeidet mellom akterer i Norge og i mottakerlandene, utover de
konkrete prosjektsamarbeidene. Norske politikere og kongehuset har besokt prosjek-
ter, og norske fagfolk har deltatt pa fagkonferanser. Det har ogsa blitt organisert
pressereiser som har gitt presseomtale. Stipendfond har serget for studentmobilitet, og
mange av studentene vil vare talspersoner for Norge i de ulike mottakerlandene.

4.8 Saksbehandling - finansieringsordningene 2004-2009

Det framgér av bade intervjuer, feltundersgkelsene og en evaluering at dobbeltarbeid 1
forvaltningen, lang saksbehandlingstid, rigid regelverk og nasjonale forhold fikk
konsekvenser for prosjektene under finansieringsordningene 2004—-2009.*” Prosjek-
tene ble forsinket, planer matte gjores om, utbetalingene ble utsatt, og
implementeringstiden ble kortere.

4.8.1 Prosjektvurdering og saksbehandlingstid

Undersekelsen viser at mange akterer opplevde at forvaltningen av finansierings-
ordningen var detaljstyrt, komplisert og lite fleksibel. Seknadsprosessen i mottaker-
landene og pa giversiden ble omfattende fordi fagpersoner bade hos FMO og hos de
nasjonale kontaktpunktene vurderte de enkelte prosjektseknadene. Det framgar av
intervju- og feltundersekelsene at denne tilneermingen var ressurskrevende for begge
parter.

Gjennom dokumentasjon fra feltundersgkelsene og en evaluering gar det fram at det
tok lang tid fra seknaden var fremmet, til det ble gitt tilsagn om eventuell stotte og
prosjektene kunne starte.” Det tok mellom atte méneder og to ar fra det ble sokt om
stotte, til det ble gitt tilsagn om finansiering. I Ungarn var vanlig saksbehandlingstid
mellom 12 og 18 méneder. Norges ambassade i Ungarn opplyser at saksbehandlings-
tiden fordelte seg pa omtrent like lang tid pa ungarsk side som pa giversiden.

45) Nordic Consulting Group (2012): End Review — EEA and Norway Grants 2004-2009. Final Report. January 2012 og PITJA
(2010): Evaluation of EEA and Norway Grants — NGO Funds. Main report. September 2010.

46) PITJA (2010): Evaluation of EEA and Norway Grants — NGO Funds. Main report. September 2010.

47)  PriceWaterhouseCoopers (2008): Mid-term Evaluation of the EEA Grants. Evaluation Report 3/2008.

48) PriceWaterhouseCoopers (2008): Mid-term Evaluation of the EEA Grants. Evaluation Report 3/2008.
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Innovasjon Norge mener at forvaltningen av ordningene for 2004—2009 var unodig
komplisert og tidkrevende. Norske prosjektpartnere kommenterer i sperreundersokelsen
at de opplevde byrdkratiet som krevende.

Utenriksdepartementet var involvert i prosjektvurderingene for det ble fattet vedtak om
tilsagn. Prosjektsoknadene var i stor grad detaljerte og tekniske. Saksbehandlerne, som
ikke er sektorspesialister, hadde som oftest ikke mye a tilfeye i vurderingene, opplyser
departementet. Det er uklart hvorvidt saksbehandlingen pa giversiden har gitt merverdi
ndr det gjelder kontroll og kvalitetssikring, gar det fram 1 midtveisevalueringen av EQS-
midlene 2004-2009.%

Regelverket stilte krav om at FMO matte godkjenne selv mindre modifiseringer,
endringer og justeringer i prosjektene. Prosjektoperaterer og nasjonale kontaktpunkt
opplyser at de opplevde regelverket som rigid og krevende. Ved flere tilfeller forte
lang saksbehandlingstid hos FMO til negative konsekvenser for framdriften i prosjek-
tene.

I ett prosjekt ble det pekt pa at omstendelige prosedyrer hos FMO var en viktig arsak
til forsinkelser i prosjektet. Hver gang prosjektet skulle gjore smé endringer, tok det
lang tid a fa godkjenning. En annen konsekvens av lang saksbehandlingstid var at
byggetillatelser utlap. Dette forte til at noen prosjekter selv matte dekke de ekstra
administrative kostnadene, enten ved a skaffe tilleggsfinansiering eller ved & ned-
justere omfanget av prosjektet.

Feltundersokelsene viser at den lange behandlingsprosessen ogsa ferte til problemer
for avslutningen av de besgkte prosjektene. De opprinnelige tidsplanene métte endres
flere ganger, og dette forte til usikkerhet blant de prosjektansvarlige. En annen konse-
kvens var at tiden til implementering ble kortere. En prosjektpromoter peker pa at to
ars implementeringsperiode var for kort, fordi prosjektet var bade teknisk og innova-
tivt krevende. Forsinkelsene i utbetalingene har hatt negative konsekvenser for
méaloppnaelsen til EQS-ordningene, ifolge midtveisevalueringen av EQS-midlene
2004-2009.% Forsinkelsene har ogsé fort til betydelige ekonomiske og administrative
kostnader for prosjektene.

Utenriksdepartementet peker pa at giversiden bygget opp kontrollsystemer for a
understotte forsvarlig bruk av midlene. Departementet viser til at fordi mottaker-
landene nettopp hadde blitt EU-medlemmer og nasjonale strukturer var under opp-
bygging, var det hensiktsmessig at giver- og mottakersiden samarbeidet for & fa
systemet til & fungere, selv om dette innebar noe dobbeltarbeid.

Det gar fram av Meld. St. 20 (2011-2012) at det i finansieringsperioden 2004—-2009
ble avdekket fa alvorlige brudd pa reglene for bruk av E@S-midlene. De regel-
bruddene som er funnet, gjelder i hovedsak avvik fra prosedyrer for offentlige
innkjop, manglende byggetillatelser, manglende egenfinansiering i privat sektor og
dekning av kostnader som ikke kan kreves refundert. I slike tilfeller har utbetalingene

til prosjektet blitt redusert med et belap tilsvarende avviket, eller midler har blitt
krevd tilbake.

4.8.2 Nasjonale forhold

Feltbesokene dokumenterte at en rekke forhold 1 mottakerlandene fikk konsekvenser
for implementeringen av prosjektene. Forutsetningene 1 prosjektene ble endret under-
veis, blant annet gkte prisene. Dette var for eksempel tilfellet for finansieringen av
byggeprosjekter i privat sektor i Ungarn. Verdien pé euroen sank i forhold til enkelte

49)  PriceWaterhouseCoopers (2008): Mid-term Evaluation of the EEA Grants. Evaluation Report 3/2008.
50) PriceWaterhouseCoopers (2008): Mid-term Evaluation of the EEA Grants. Evaluation Report 3/2008.
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lokale valutaer i perioden. Privat sektor hadde i mange tilfeller ikke andre
finansieringskilder enn EQS-midlene. Kommuner og stat var noe mindre utsatt for
prisendringer — de kunne 1 storre grad hente midler fra andre budsjetter.

Ifolge midtveisevalueringen av EQS-midlene er det eksempler pd at samfinansieringen
fra offentlige budsjetter forsvant eller matte budsjetteres pa nytt pa slutten av aret.

I kulturevalueringen, som omfatter 26 prosjekter i Bulgaria, Ungarn, Litauen, Polen,
Romania, Slovakia og Slovenia, gar det fram at noen fa prosjekter lyktes i & bruke
mindre penger enn budsjettert.’! Uventede kostnader knyttet til endrede valutakurser
mellom tidspunktet for soknad og gjennomfering var ogsé et stort problem, ifolge
midtveisevalueringen og kulturevalueringen. Midlenes kjopekraft ble redusert.

Det framgér av feltundersekelsene at hyppige endringer i nasjonalt regelverk, serlig
knyttet til offentlige anskaffelser, var en utfordring for prosjektpromoterene. Stadige
endringer var tidkrevende, skapte uforutsigbarhet og forte til ekstra kostnader fordi
prosjektene métte leie inn juridisk ekspertise.

Utenriksdepartementet opplyser at offentlig forvaltning i en rekke av mottakerlandene
har gjennomfort eller er inne i store endringsprosesser. I enkelte land er det vanskelig
a sette igang nedvendige reformer for & styrke bade planleggings- og gjennomferings-
evnen i forvaltningen. Departementet peker videre pa at prosjektutvikling i seg selv er
en oppgave som mange av akterene har hatt liten erfaring med, og dette har blant
annet gitt seg utslag 1 ufullstendige seknader. Dette var en av flere faktorer som bidro
til forsinket saksbehandlingstid.

Nyreist barnehjem, Moletai, Litauen. Kilde: FMO

51) PITJA (2012): Evaluation of the sector cultural heritage under the EEA and Norway Grants 2004-2009. Final report. April 2012.
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5 E@S-finansieringsordningene 2009-2014

5.1 E@S-midlene fordeles pa programmer

Erfaringene fra perioden 2004-2009 har lagt grunnlaget for viktige endringer i
perioden 2009-2014. Det gar fram av Prop. 1 S (2012-2013) for Utenriksdepartemen-
tet at finansieringsordningene for 2009—2014 vil vere mer effektive enn ordningene i
perioden 20042009, og at omleggingen til programmer vil gi bedre malstyring.

I finansieringsperioden 2009-2014 er det etablert en programbasert forvaltnings-
modell. Programoperaterer i mottakerlandene har det faglige ansvaret for programmet
og skal velge ut prosjekter innenfor sitt omrade. Fra norsk side er det utpekt program-
partnere som skal samarbeide strategisk og faglig med programoperatorene.

Figur 17 Sektorer under finansieringsordningene 2009-2014
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* Sektoren menneskelig og sosial utvikling omfatter risikoutsatte barn og unge, lokal- og regionalutvikling, offentlig helsestell, likestilling, asyl og
migrasjonstiltak og grensekryssende samarbeid. Mottakerlandenes administrasjon inkluderer midler som er satt av til sluttfering av utvalgte prosjekter
fra perioden 2004-2009.

EOS-midlene for finansieringsperioden 2009-2014 utgjer 1,788,5 mrd. euro. Figur 17
viser at sektoren menneskelig og sosial utvikling mottar 20 prosent av EQS-midlene.
De miljorelaterte innsatsomradene mottar den sterste andelen av midlene; klimaend-
ringer og fornybar energi, miljo og karbonfangst og -lagring utgjer 33 prosent av den
samlede stottet. I tillegg stottes gronn naringsutvikling, fremme av anstendig arbeids-
liv og trepartssamarbeid, forskning og stipend, justis- og innenrikssaker, sivilt
samfunn og kulturarv.
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Sektorene og programomradene er presentert i "bldboka" — Programme areas
2009-2014. Stetten kanaliseres gjennom ti sektorer, som er brutt ned pé

32 programomrader. Hvert programomrade har et langsiktig mal, noen 4 kortsiktige
mal og definerte varer og tjenester som skal leveres. Malene skal oppnés ved at det
arbeides mot planlagte, forventede resultater. For & kunne né resultatene, ma det
gjennomfores konkrete aktiviteter. Slike mal, produkter og aktiviteter foreslas i
bléboka.

Milje og kulturarv er eksempler pa sektorer som ogsa ble stottet under finansierings-
ordningene 2004—-2009. Disse sektorene har i ordningene 2009—2014 blitt delt inn i
flere programomrader. Stotte til bevaring av kulturarven blir viderefert med to
programmer — ett for bevaring og fornyelse og ett for & fremme mangfoldet innen
kultur og kunst. Milje og barekraftig utvikling er delt opp i flere programomréder,
blant annet biomangfold og gkosystemer, miljgovervaking og integrert planlegging og
kontroll, og energieffektivisering og fornybar energi. Departementet opplyser at de
prioriterte omradene pd miljoomrédet i forrige ordning var langt bredere enn
programomradene i 2009—2014 ordningen. Komponentene i denne kategorien er i
innevarende ordning delt opp i et titalls programomrader.

Utenriksdepartementet, Norges ambassade 1 Polen og en programoperator mener at
programomrédene 1 finansieringsordningene 2009-2014 har en mer faglig tiln@rming.
Ifolge Utenriksdepartementet er malene som er satt for hvert programomrade, en
faglig konsentrasjon av innsatsen sammenlignet med forrige periode.

De enkelte programomradene er noe mer konsentrerte enn de prioriterte omradene
under perioden 2004—2009, mener Norges ambassade i Polen. For eksempel satses det
mer pa klima, miljo og energirelaterte temaer. Ambassaden opplyser at det er den
samme programoperatoren som har ansvaret for disse fagomradene og sektorene 1
Polen. Dette anses derfor for & vaere en del av ett faglig satsingsomrade. Ifolge en
programoperater i mottakerlandet vil det vaere en faglig konsentrasjon innen hvert
programomrdde, selv om omradene fortsatt dekker et bredt fagfelt.

I sperreundersokelsen til programpartnerne sier fem av ti partnere seg helt enig i at
programmodellen vil fore til at innsatsomradene 1 EQS-finansieringsordningene
2009-2014 blir mer faglig spisset enn i ordningene 2004—-2009. Fem av ti partnere
opplyser at de er delvis enig i denne pastanden. Ifelge en norsk programpartner gir
programmene en definert retning. Uten programmodellen ville prosjektene innen de
prioriterte sektorene ha blitt mer vidtfavnende.

5.2 Fordelingen av E@S-midlene 2004-2009 versus 2009-2014

12011 ble det forhandlet med mottakerlandene om hvordan midlene skulle fordeles
pa ulike sektorer. Det er avtalt at stotten skulle fordeles pa 147 programmer. Forhand-
lingene tok utgangspunkt 1 giverlandenes vurderinger av potensialet for samarbeid og
mottakerlandenes prioriteringer. Samtidig ensket norsk side 4 prioritere de sektorene
der det var storst potensial for bilateralt samarbeid, jf. Meld. St. 20 (2011-2012).

Det gér fram av Meld. St. 20 (2011-2012) at giversiden under forhandlingene erkjente
at finanskrisen hadde forsterket finansieringsbehovene pa mange samfunnsomrader.
En del av landene ensket derfor & tilgodese mange sektorer. Utenriksdepartementet
opplyser at mange ulike hensyn skulle ivaretas. For & imetegd mottakerlandenes
politiske prioriteringer og sterke sektorinteresser er det endelige resultatet et uttrykk
for kompromisser. Det framgar av meldingen at innsatsen i enkelte land har blitt
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mindre konsentrert enn det som var enskelig fra norsk side. Utenriksdepartementet
opplyser at de samlet sett er forngyd med utfallet av forhandlingene.

Tabell 2 Oversikt over prioriterte omrader og programomrader i periodene 2004-2009 og 2009-2014

Prioriterte omrader 2004-2009* Programomrader 2009-2014**

Estland 7 1
Latvia 11 9
Litauen 9 14
Polen 10 17
Slovakia ikl 9
Tsjekkia 8 19
Ungarn 9 12

* Rammeavtaler med mottakerlandene (2004-2009)
** Rammeavtaler med mottakerlandene (2009-2014)
*** Rammeavtale for Slovakia for perioden 2004-2009 er ikke tilgjengelig p& www.eeagrants.org, der de andre rammeavtalene er hentet fra.

Programomrédene er i flere tilfeller mer tematisk fokuserte enn de prioriterte
omradene i perioden 2004-2009 (se 5.1). Det framgar av tabell 2 at i fem av de
syv mottakerlandene som omfattes av undersokelsen, er det flere programomrader
i ndvaerende periode sammenlignet med antall prioriterte omrader i forrige
periode.

Litauen

I Litauen ble ni prioriterte omréader stottet i perioden 2004—2009. I perioden
20092014 er EQS-midlene fordelt pa 14 ulike programomrader. Norges ambas-
sade 1 Litauen viser til at det under finansieringsperioden 2004—2009 hovedsakelig
ble gitt statte til helse, barn og kulturarv, i tillegg til seks andre prioriterte omrader.
Hensikten med programmodellen er & konsentrere innsatsen pa faerre innsatsomra-
der for & sikre bedre maloppnéelse pa nasjonalt niva. Ifelge ambassaden er imidler-
tid innsatsen spredt pa flere omrader i ndveerende ordning enn i forrige ordning.
Nasjonalt kontaktpunkt i Litauen mener at feerre programmer med flere fond kunne
ha blitt administrert mer effektivt og fort til tydeligere effekter og virkninger.

Polen

I perioden 2004-2009 ble 10 prioriterte omrader stottet i Polen. 17 ulike program-
omréader stottes i den navaerende ordningen. Nasjonalt kontaktpunkt i Polen hadde
gnsket & konsentrere innsatsen pa fire—fem ulike programmer i naveerende ordning, og
mener at 17 ulike programmer er for mange. Det framheves videre at en mer
konsentrert innsats ville gitt bedre maloppnéelse og mer synlige resultater.

Spredningen pé et stort antall programomrader har fort til at enkelte programmer er
sma. For eksempel er stotten til programmet for & bekjempe kjonnsbasert vold pé

3 mill. euro. Ifelge nasjonalt kontaktpunkt i Polen er dette belepet for lite til & gi noen
effekter eller virkninger.

Ungarn

Antall prioriterte omrader i Ungarn var 9 i finansieringsperioden 2004-2009.

I perioden 2009-2014 stettes tolv ulike programomréder. Nasjonalt kontaktpunkt i
Ungarn mener at innsatsen i 2004—2009-ordningen var fragmentert med mange
omrader. Fragmenteringen gjorde det vanskelig & oppna resultater og méle samlede
effekter.
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Under forhandlingene om finansieringsordningene 2009—2014 mellom mottaker-
landene og giverlandene meldte flere sterke fagdepartementer i Ungarn sin interesse
for & 3 stette til sine sektorer. Nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn mener at program-
modellen er fragmentert. Konsekvensen av fragmenteringen er at det blir krevende &
administrere ordningene, de er mer komplekse, og det blir vanskelig & male resultater.
Faerre programomrader hadde sikret bedre mal- og resultatstyring, og det ville ha blitt
enklere & koble sammen resultatene fra prosjektniv til programniva og til nasjonalt
niva. Ideelt sett hadde nasjonalt kontaktpunkt sett at EQOS-midlene ble konsentrert pa
to eller tre storre programmer. Det hadde gjort det lettere & organisere og konsentrere
programarbeidet i den ndvaerende finansieringsperioden.

Utenriksdepartementet mener at de prioriterte omradene under finansierings-
ordningene 2004-2009 ordningen vanskelig lar seg sammenligne med program-
omradene under ordningene 2009-2014, fordi programomridene er vesentlig smalere
definert enn de priorterte omradene.

Naér det gjelder leringspunkter fra finansieringsperioden 20092014, opplyser
Utenriksdepartementet at det kan vare et mél a konsentrere midlene i sterre grad, og
ikke spre disse péd for mange sektorer 1 en eventuell ny finansieringsordning. Dette vil
sikre en bedre kobling til det overordnende maélet for finansieringsordningene og
effektivisere forvaltningen for bdde mottaker- og giverland. Departementet erkjenner
at den store ulikheten i mottakerlandenes administrative kapasitet er en utfordring.
Gode prosjektoperatorer og erfarne norske programpartnere fra finansieringsperioden
20092014 vil kunne bidra positivt til det bilaterale samarbeidet. En sterkere konsen-
trasjon av innsatsen vil gjore det mulig & gd mer 1 dybden bade faglig og bilateralt.

5.3 Ny programmodell

Programoperaterene i mottakerlandene er ansvarlig for programmene. Med inn-
foringen av programmodellen er béde forvaltningen og beslutningsnivaet delegert til
mottakerlandene. En av oppgavene til programoperaterene er & fatte beslutninger om
hvilke prosjekter som skal stottes i det enkelte program.

Béde nasjonalt kontaktpunkt i Polen og en programoperater mener det er en forbed-
ring ved finansieringsordningene 2009-2014 at myndighet er delegert til program-
nivaet. De viser til at det vil bli mindre overlappende arbeid pd giver- og mottaker-
siden, siden prosjektene ikke skal sendes til FMO og nasjonalt kontaktpunkt for
behandling og godkjenning. Nasjonalt kontaktpunkt i Polen og Ungarn regner med at
selve prosjektgjennomferingen vil bli enklere i ordningene 2009-2014.

Utenriksdepartementet viser i Meld. St. 20 (2011-2012) til at programmodellen skal
gi bedre malstyring og effektivitet. Samtidig framgér det at programmodellen inne-
barer en mer kompleks planlegging og forvaltning i mottakerlandene. Dette oker
faren for forsinkelser og misligheter, gir det fram av meldingen.

Flere nasjonale kontaktpunkt, ambassader og programoperaterer mener ogsé at
programmodellen er mer kompleks enn den prosjektbaserte modellen under perioden
2004-2009. Programoperaterer og programpartnere utgjor et ekstra forvaltningsledd 1
mottakerlandene. Sammenlignet med den forrige ordningen er flere aktorer involvert,
bade pa giver- og pa mottakersiden.

Giverne stilte krav om at alle programmene skal ha en ansvarlig programoperater.
Nasjonalt kontaktpunkt i Polen og Ungarn viser til at det er kapasitetsmessig krevende
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a etablere et nytt forvaltningsoppsett for ES-midlene. For de nasjonale kontakt-
punktene var det krevende & peke ut de rette akterene som kunne ivareta denne rollen.
Det hoye antallet programomréder gjorde dette arbeidet spesielt krevende. Nasjonalt
kontaktpunkt i Ungarn understreker at forvaltningen i mange mottakerland er anner-
ledes organisert enn i giverlandene. Ungarn har for eksempel ikke, som i Norge,
sterke fagdirektorater, som lettere er i stand til & ta programansvar.

De nasjonale kontaktpunktene i Polen og Ungarn, Innovasjon Norge og en norsk
programpartner viser til at enkelte programoperaterer ikke har tilstrekkelig kunnskap
eller kompetanse til & forvalte programmet, og at dette utgjor en risiko. [ mange
tilfeller er fagdepartementene ansvarlig for de ulike programmene. Departementer
som ikke har operativ kunnskap i & forvalte programmer og prosjekter, kan vere en
svakhet, ifolge Innovasjon Norge. I noen land er nasjonalt kontaktpunkt ogsa
programoperater. | slike tilfeller er avdelinger i samme institusjon bade nasjonalt
kontaktpunkt og programoperater. For eksempel er finansdepartementet i Tsjekkia
programoperator for noen programmer, i tillegg til & ha rollen som nasjonalt kontakt-
punkt, opplyser Utenriksdepartementet.

Utenriksdepartementet viser til at det er satt av midler til mottakerlandets forvaltning
av E@S-midlene for & redusere risikoen som er knyttet til manglende kapasitet og
kompetanse. Dessuten er det etablert kontrollrutiner. For 4 sikre at ansvarlig fagetat
for programmet har nedvendig kompetanse, vurderer nasjonalt kontaktpunkt ansvar-
lige myndigheter for programmet. FMO gar deretter gjennom vurderingen. Revisjons-
myndigheten i mottakerlandene vurderer ogsa programoperaterene om lag seks
maneder etter forste rapportering fra programmet.

Nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn og Polen viser til at enkelte programoperaterer vil
trenge opplering og stette. Dette gjelder sarlig programoperaterer som ikke har
erfaring 1 a forvalte programmer. Norges ambassade i Ungarn opplyser at selv om
programoperaterene i hovedsak er nye nér det gjelder EQOS-midlene, har de erfaring i
a forvalte blant annet EU-fond. Programoperaterene henter faglig kompetanse fra
eksterne eksperter og fagdepartementer. I Litauen og Ungarn bistar egne offentlige
organ programoperatorene med stotte innen forvaltning og ekonomistyring.

Kapasiteten til programoperaterene vil imidlertid vere en utfordring, selv om de
mottar midler til forvaltning av E@S-midlene, mener Norges ambassade i Litauen.
Kapasiteten til operatorene kan variere mellom programmene og over tid. Relativt {4
personer er involvert i E@S-relatert arbeid 1 Litauen.

Utenriksdepartementet opplyser at det pa grunn av omleggingen av finansierings-
ordningen er rettet storre oppmerksomhet mot risikostyring og kontroll enn tidligere.
Risikostyring er nert knyttet til arbeidet med resultatstyring (se 5.4). Det er utviklet
en egen risikostyringsstrategi for EQS-midlene, som ble presentert for alle mottaker-
landene hesten 2012.5% Det blir i tillegg gjort en egen risikovurdering av hvert enkelt
program.

Departementet samarbeider ogsa tett med Transparency International, som har
utviklet et eget verktoy for & vurdere korrupsjonsrisikoen innen programmer og

prosjekter. Pa oppdrag fra giverne vil Transparency International bruke dette verktayet
og folge med pa hvordan programmer med serlig hgy risiko blir gjennomfert.

52) En oppdatert versjon av risikostyringsstrategien ble godkjent av FMC 27. februar 2013.
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5.3.1 Kommunikasjon og informasjonsdeling

Rollene og oppgavene til akterene som er involvert i forvaltningen av EQS-midlene,
er nedfelt i Regulations on the implementation of the Norwegian Financial
Mechanism 20092014 for den norske finansieringsordningen og Regulation on the
implementation of the European Economic Area Financial Mechanism 2009—2014 for
EOS-finansieringsordningen. Regelverket sier blant annet noe om hvilke forpliktelser
de nasjonale kontaktpunktene har nédr det gjelder den arlige rapporteringen til giverne
og drlige moter med Utenriksdepartementet eller FMC. Béde programoperatarer og
ambassaden skal inviteres til de drlige metene. P4 programniva er samarbeids-
komiteen det viktigste forumet for meter mellom programoperaterer og program-
partnere.

God kommunikasjon mellom akterene er avgjerende bdde for & sikre en hensikts-
messig forvaltning av E@S-midlene og for at prosjektene blir implementert pd en god
mate. To nasjonale kontaktpunkt og Norges ambassade i Litauen mener at
kommunikasjonen har blitt mer utfordrende under perioden 2009-2014 enn i forrige
periode. De viser i denne sammenhengen til at forvaltningsoppsettet involverer nye
akterer, flere nivaer og endrede roller. En programoperater i Ungarn viser til at det
heye antallet akterer som mé informeres, gjor prosessen tidkrevende og kan gjere
forvaltningen av programmet mindre effektiv.

Innovasjon Norge mener at det ikke er utarbeidet tydelige kommando-, rapporterings-
og dialoglinjer der det framgar hvem som skal kommunisere med hvem. Det er ogsa
uklart hvilken rolle de involverte akterene skal ha. Dette gjelder serlig hva slags rolle
ambassadene skal ha 1 forhold til programoperaterene, programpartnerne, nasjonalt
kontaktpunkt og FMO. Ambassaden i Litauen viser ogsa til at det ville vert nyttig &
inkludere ambassaden mer formelt i informasjonsdelingen.

Innovasjon Norge og Norges ambassade i Litauen peker pa at ved a formalisere
informasjons- og beslutningsprosessen ville forvaltningen av E@S-midlene blitt mer
effektiv og transparent. Fraveret av slike linjer gjor kommunikasjonen vanskeligere,
og det er fare for at det gar ulike beskjeder ut til akterene. Dette gker risikoen for at
roller og ansvar blir duplisert.

Utenriksdepartementet er enig i at det er et stort akterbilde, og at finansierings-
ordningen 2009-2014 framstar som kompleks. Departementet mener at kommunika-
sjons- og rapporteringslinjene i E@S-finansieringsordningene er klare og at
beslutningsprosessene er tydelig nedfelt i avtaleverket. Alle relasjoner er basert pa
avtaler mellom akterene.

Kommunikasjon er en krevende oppgave i den omfattende programmodellen, men
dette er ikke nedvendigvis mer utfordrende enn i den forrige ordningen. Funksjonen
programoperaterene har som informasjonsformidler kan vaere mer effektiv overfor
prosjektpromoterene enn tidligere, da de nasjonale kontaktpunktene kommuniserte
direkte med prosjektprometene.

5.3.2 Planlegging og implementering av finansieringsordningen 2009-2014

Avtalen mellom Norge og EU om E@S-midlene ble ferdigforhandlet sommeren 2010.
Etter dette startet de landvise forhandlingene. Forhandlingene med de 15 mottaker-
landene pagikk hesten 2010 og 2011. Deretter har programoperaterene hatt atte
méneder til & utvikle programforslagene. FMO har hatt fire maneder pa & vurdere
programmene og lage en innstilling til giverne, som fatter vedtak om det enkelte
program. FMOs frist gjelder fra de mottar en komplett programseknad.
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Ved programgodkjenningen lager FMO en innstilling sammen med utkast til program-
avtale. Denne sender de til nasjonalt kontaktpunkt for konsultasjoner. Nasjonalt
kontaktpunkt bruker som regel én—to uker pa dette arbeidet. Deretter har giverne to
uker pd & godkjenne programmet. Det kan ogsé ta noe tid for programavtalen med
nasjonalt kontaktpunkt og implementeringsavtalen med programoperateren blir
underskrevet, opplyser Utenriksdepartementet.

Risiko knyttet til gjennomferingstiden

Flere akterer, blant annet to nasjonale kontaktpunkt, en ambassade, Innovasjon Norge
og en programoperator mener at det er hoy risiko knyttet til gjennomferingstiden i
finansieringsordningene 2009—2014. Blant annet er det risiko for at programmidler
ikke blir utlyst for sent i 2013 eller 1 2014. Tidsperspektivet er dermed en bekymring,
og sluttdatoen for gjennomferingen av ordningene 1 april 2016 er truet, ifolge
Innovasjon Norge.

Flere programoperatorer viser til at de har fatt muntlig beskjed fra FMO om at
programmet deres er godkjent, men at de heosten 2012 fortsatt venter pd endelig
godkjenning fra giverne. En slik godkjenning er nedvendig for & implementere
programmene.

Godkjenningen av programforslagene er forsinket blant annet pd grunn av kapasitets-
utfordringer hos FMO, uttaler flere akterer. Utenriksdepartementet bekrefter at
begrensninger i kapasiteten hos FMO ogsa har bidratt til at godkjenningstiden har tatt
lengre tid enn planlagt. Alle avtaler skal kvalitetssikres av juridisk enhet i FMO. Den
juridiske enheten 1 FMO har tidvis hatt kapasitetsproblemer, ifolge Utenriks-
departementet.

FMO viser til at dersom programmene ikke er i samsvar med forutsetningene i ramme-
avtalen mellom Norge og mottakerlandet, og den generelle programbeskrivelsen ikke er
1 henhold til "blaboka", returnerer FMO programforslagene til programoperateren for
revisjon. Hele godkjenningsprosessen tar tid, serlig hvis programforslaget er svakt og
det er behov for flere runder for FMO skriver innstilling. Det har ofte vart treg respons
fra mottakeren ndr FMO har bedt om klargjeringer og endringer av deler av program-
forslagene, opplyser Utenriksdepartementet.

Det har i enkelte tilfeller tatt opp mot ett ar & behandle programseknadene. Dette
skyldes 1 hovedsak at forslagene har vart av for darlig kvalitet, sier Utenriks-
departementet. Det opplyses at det bare unntaksvis har vert forsinkelser etter at FMO
har sendt giverne sin anbefaling om beslutning. I flere tilfeller har det vert forsinkel-
ser etter at programforslagene har vert ferdigstilt, fordi nasjonale riksrevisjoner har
brukt tid pa & godkjenne de obligatoriske kontrollsystemene.

Departementet opplyser imidlertid at det 1 ettertid ser at informasjonsbehovet til
mottakerlandene knyttet til seknadsprosessen, forstaelse av mélhierarki og metode for
utvikling av resultatindikatorer kan ha blitt undervurdert.

Konsekvenser

Fire programoperaterer i Ungarn og Polen og en norsk programpartner mener at for-
sinket implementering av programmene kan fore til lavere kvalitet, og at resultatene 1
programmet blir darligere pa grunn av kortere tidsfrister. Programoperaterene peker
pé at forsinkelsene pdvirker framdriften i programmene, og at mange aktiviteter ma
utsettes pa grunn av manglende godkjenning. Dette gjelder blant annet tidspunktet for
de apne utlysningene. Promoteringen av programmet, blant annet konferanser, ma
utsettes, og planer, blant annet budsjettene, ma endres. Dette inneberer ekstraarbeid
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og er tidkrevende for programoperatorene. Prosjektimplementeringen vil komme sent
1 gang, og tiden til & implementere prosjektene kortes ned.

Utlysning av EQS-midlene for perioden 2009-2014 avhenger av nir rammeavtalene
med de enkelte landene ble undertegnet. Deretter skal det utarbeides programforslag.
Norges ambassade 1 Ungarn viser til at tidsplanen for implementeringen er overholdt
sa langt, men at noen programoperaterer har fétt forlenget frist. Malet er at midlene
skal utlyses tidlig i 2013, og at midlene skal vaere fordelt innen april 2014.

Nok tid til planlegging og implementering er viktig for & sikre kvalitativt gode
prosjekter. Nasjonalt kontaktpunkt 1 Polen viser til at en toarsperiode er nedvendig for
a implementere prosjektene. Andre akterer understreker at det er enskelig med en
implementeringsperiode pa tre ar for & sikre et godt resultat. En programoperater opp-
lyser at det i et av deres forhdndsdefinerte prosjekter skal bygges et fengsel, og at det
skal gjennomferes anbudskonkurranser 1 tilknytning til dette. Prosjektet vil derfor
ikke vere ferdig for etter fire ar.

Arbeidet med & utvikle programmer og a lyse ut prosjekter er faglig krevende, mener
nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn. Det vil bli nedvendig & forlenge finansierings-
perioden 2009-2014. Som en konsekvens av forsinkelsene har en programoperator 1
Latvia informert sin norske programpartner om at de vil seke om & fa programmet
forlenget til 2017.

Utenriksdepartementet opplyser at grunnen til at planfasen i finansieringsordningen
2009-2014 er forholdsvis lang, blant annet skyldes tidkrevende forhandlinger med
EU og deretter forhandlinger med de enkelte mottakerlandene. Forsinkelser kan ogsa
knyttes til selve utviklingen av programmene hos mottakeren og givernes
godkjenningsprosess.

Det gér fram av Meld. St. 20 (2011-2012) at finanskrise og regjeringsskifter har
bidratt til forsinkelser 1 enkelte land. Mottakerlandet ma fé revisorgodkjenning pa sitt
kontrollsystem. Forvaltningsoppsettet ma ogsa vare pa plass for giverne kan behandle
programforslagene.

Utenriksdepartementet opplyser at de likevel ikke er bekymret for forsinkelsene.

I 2009-2014-ordningen legges det til grunn at prosjektene skal gjennomferes i lopet
av to ar, med mulighet for ett ars ytterligere forlengelse. Dette betyr at prosjektene
skal ferdigstilles innen april 2016, med mulighet for ytterligere ett ars forlengelse til
2017 i spesielle tilfeller. Per januar 2013 er 61 av 147 programmer godkjent.

5.4 Maling av resultater og virkninger

I forbindelse med programmodellen er det innfort et nytt rammeverk for & dokumen-
tere, rapportere og informere om innsatsen i mottakerlandene. Mél- og resultatstyring
skal bidra til at mottakerlandene og giverne skal kunne male effekter av programmene
for brukere og samfunnet.
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Faktaboks 6 Resultatbasert styring

Hvert program har et formal (objective). Programmet skal bidra til & nd formalet gjennom a arbeide
mot planlagte resultater, produkter og effekter. For a kunne na resultatene ma innsatsfaktorer og

varer og tjenester veere levert.

For a kunne male resultatoppnaelse pa de ulike nivaene tas det i bruk malbare indikatorer. Tilstanden
for prosjektet og programmet starter, ma veere kjent for a kunne male utviklingen. Risikostyring er en
viktig del av resultatbasert forvaltning. Det ma vurderes hvordan risikomomenter som kan pavirke
maloppnaelsen, skal handteres.

Kilde: FMO

Hver programoperater er ansvarlig for a rapportere arlig pa indikatorer pa program-
niva. Programoperatorene er ansvarlige for & koble sammen resultatene fra hvert
prosjekt til programnivd. Disse vil gi informasjon om méloppnéelse pa programniva
én gang i aret. Nasjonalt kontaktpunkt skal koble sammen de programvise rapportene
i en rapport. Denne skal gi informasjon om i hvilken grad programmene samlet bidrar
til sosial og ekonomisk utvikling i landet.

FMO anbefaler programoperaterene a velge fi, men robuste indikatorer for planlagte
produkter og effekter. Sa langt det er mulig anbefales det at programoperaterene
velger blant standardindikatorene slik at man kan sammenligne resultater pa tvers av
land og programmer.

Utenriksdepartementet og FMO opplyser at de nasjonale kontaktpunktene og
programoperaterene tilbys rddgivning og opplaring i resultatmailing, risikostyring og
rapporteringssystemet. Det arrangeres blant annet regionale, faglige samlinger. Det
blir lagt vekt pd sammenhengen mellom mal og indikatorer. I tillegg er det viktig &
forankre prosjektenes innsats til programmene.

FMO peker pé at det er en rekke utfordringer knyttet til & dokumentere resultater. Det
er for eksempel utfordrende & koble sammen resultater og & sikre kvaliteten pa
rapporteringen i de enkelte prosjektene. For eksempel kan datakvalitet, kompetanse
og kapasitet variere pa program- og prosjektniva. Det vil pavirke hvordan resultater
blir dokumentert. Videre vil det vaere utfordringer knyttet til hvordan akterene
rapporterer effekter, langsiktige virkninger og baerekraft.

5.4.1 Risiko knyttet til indikatorer

Manualen for programoperaterenes arbeid, som er utviklet av FMO, inneholder en
liste over foreslatte standardindikatorer. De fleste av indikatorene er kvantitative, men
ifolge FMO kan det vaere nedvendig & benytte kvalitative indikatorer for & gi et full-
stendig bilde av maloppndelsen. Dessuten kan akterene utvikle egne indikatorer.

To norske programpartnere er kritiske til at standardindikatorene som FMO har fore-
slatt for de ulike sektoromradene, ikke er tilstrekkelig faglig forankret. En norsk
programpartner har erfart at de fleste programoperaterene bare har ensket & benytte
standardindikatorer. Det betyr for eksempel at indikatorer som "antall bygde fengsler
med stotte fra norske midler" er hyppig brukt, framfor & utvikle egne indikatorer som
er tilpasset et spesielt prosjekt. I tillegg er for eksempel "antall igangsatte program-
mer" en ofte brukt indikator, som ikke nedvendigvis vil gi et dekkende bilde av hvor-
vidt kompetansen er forbedret hos de ansatte og innsatte. Konsekvensen er ifelge en
norsk programpartner at mélingen av prosjektenes resultater blir mindre effektiv.
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En programoperater peker pa at standardindikatorene ble utformet sent i forhold til
arbeidet med programforslaget. Selv om det har veert mulig & velge andre indikatorer
utover standardindikatorene, har dette ikke blitt formidlet tydelig nok, ifelge en norsk
programpartner. Det er derfor sannsynlig at kvantitative indikatorer velges, men disse
kan fore til utilstrekkelig informasjon om maloppnaelse.

Sentrale akterer 1 mottakerlandene peker pa problemer med & benytte indikatorer for &
sammenligne land. For eksempel vil standardindikatoren for juridisk bistand oppfattes
ulikt fra land til land. I noen land vil juridisk bistand bety gratis bistand, i andre land
vil innholdet vare noe annet.

Utenriksdepartementet viser til at selv om det er mulig & benytte seg av valgfrie
indikatorer, er indikatorsystemet sa robust at det vil veere mulig & sammenligne pa
tvers av land og sektorer.

Programoperaterer og en norsk programpartner viser til at de valgte indikatorene i
programmene i stor grad er kvantitative, og at de er pa aktivitetsniva. En norsk
programpartner peker pa at de valgte indikatorene i programmet gir informasjon om
omfanget av innsatsen, men ikke om kvaliteten pa aktivitetene. Det gjor det vanskelig
a vurdere effekten av innsatsen. Det er for eksempel vanskelig & male "styrket
samarbeid" ved 4 telle hvor ofte akterene metes.

Programoperatorer peker pa risikoen som er knyttet til det & aggregere data fra
prosjektniva til programnivi og til nasjonalt niva. A koble sammen data er krevende
og innebarer fare for misforstdelser, bade nér det gjelder hvordan indikatorer skal
benyttes, og hvilke indikatorer som skal benyttes for resultatene pd aktivitetsniva.

Det er risiko med hensyn til kvaliteten pa dataene som innrapporteres, ifelge to
programoperatorer. Nér data kobles sammen og summeres, er det en risiko for ulik
forstaelse, bade i det enkelte land og mellom landene. FMO ma stole pa at kvaliteten
pa dataene de mottar, er tilfredsstillende. FMO viser til at de vil sette av ressurser til
kvalitetssikring.

Ifolge Utenriksdepartementet er det en klarere sammenheng enn tidligere mellom
aktivitetene som gjennomfores, og hvilke effekter aktivitetene skal bidra til. Det er nd
utformet et indikatorsystem, der resultatene skal kunne ses i ssmmenheng. Rapporte-
ringen er ment & gi informasjon om resultater og virkninger pd programniva.

5.4.2 Risiko knyttet til maling av effekter og langsiktige virkninger

De nasjonale kontaktpunktene i Polen, Ungarn og Litauen, en programoperater og en
norsk programpartner peker pa at de minste programmene kan gi manglende effekter
og langsiktige virkninger. EQS-midlene til Litauen skal for eksempel kanaliseres pa
14 programmer. Spredt innsats med mange mindre programmer kan til en viss grad
forklare hvorfor det ikke vil vaere mulig 4 méle resultater av innsatsen pa nasjonalt
niva, mener Norges ambassade i Litauen, nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn og en norsk
programpartner. Norges ambassade i Polen viser til at EOS-midlene bare er et lite
bidrag til Polen sammenlignet med EUs programmer og landets egne budsjetter.

Det er vanskelig 4 isolere effekten av E@S-midlene i forhold til andre tiltak, blant annet
pa grunn av begrensede midler til de ulike programmene, uttaler flere akterer. FMO
viser til at de kartlegger makroindikatorer som viser utviklingen i mottakerlandene.
Utviklingen blir analysert innenfor hvert land og sektor. Nasjonale trender og sektor-
utvikling kan imidlertid ikke tilskrives EQS-midlene alene, til det er midlene for sma.
Likevel vil FMO overvéke trendene for a forstd midlenes kontekst og relevans.
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Nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn, en programpartner og en programoperator peker pa
at effekter tidligst kan males to ar etter at prosjektet er avsluttet. En norsk program-
partner mener for eksempel at det ikke er mulig & undersoke om helsesituasjonen til
maélgruppene faktisk har bedret seg, innenfor prosjektets tidsramme pé to ar. Effektene
kan forst méles nér infrastrukturen er pa plass.

FMO antar at rapportering av langsiktige virkninger blir vanskelig, men at evalueringer
til en viss grad skal ivareta behovet for slik rapportering. Mottakerlandene far ansvar
for & gjennomfore evalueringer. I tillegg vil overvdkning av sektordata gi verdifull
informasjon. Etter planen skal giverne gjennomfere sluttevalueringer av perioden
2009-2014.

5.4.3 Kompetanse og motivasjon for maling av resultater

En programpartner og en programoperator peker pd at det er krevende & planlegge og
tilrettelegge for reell méling av effekter, fordi mottakerlandene har ulike syn pa
verdien av slike evalueringer. A sette av midler i programmet til & gjennomfore evalu-
eringer i etterkant, anses ikke som viktig av alle mottakere. De onsker i storre grad &
bruke midlene til aktiviteter som kommer brukerne direkte til gode. En program-
operatoar 1 Polen opplyser at selv om de forstar rammeverket for mélingen, anser de
rammeverket som lite hensiktsmessig.

En norsk programpartner mener det er utfordringer knyttet til & sikre god faglig
forankring av de forhandsdefinerte prosjektene i programmene. Programoperaterene i
flere land har vist manglende evne til & begrunne hvordan prosjektene og aktivitetene
skal virke inn mot programmets overordnede mél. En annen norsk programpartner
opplyser at det ikke er planlagt 4 gjennomfere undersgkelser av effekter. Det er ikke
lagt opp til & undersoke om situasjonen til malgruppene faktisk vil bli bedre.

Ifolge Utenriksdepartementet har mottakerlandene, i tillegg til & rapportere pa
gjennomforte aktiviteter, blitt bedre til & gi kvalitative vurderinger av hvilke effekter
prosjektene har bidratt til. Mottakerlandene mangler imidlertid fortsatt forstaelse av
hva som ligger i tverrgdende hensyn knyttet til skonomisk, sosial og miljemessig
baerekraft, godt styresett og likestilling. I mange mottakerland har resultatstyring
tradisjonelt vart begrenset til kvantifiserbare resultater. A vektlegge kvalitative méltall
og skjennsmessige vurderinger har veert mindre vanlig.

Utenriksdepartementet understreker at E@S-satsingen har foregatt i land med store
endringer, der samfunnsbygging er en pdgdende prosess. I mange land er resultat-
orientering 1 offentlig sektor en relativt ny tilnerming. Dette har vart en utfordring 1
begge ordningene, men ogsd en mulighet for at programtilnaermingen kan bidra til at
a modernisere offentlig forvaltning i mottakerlandene.

5.4.4 Databasen DoRIS

Rapportering av resultatoppnaelse skal skje i databasen DoRIS. DoRIS vil bli brukt til
béde statistisk og finansiell rapportering. Programoperaterene og de nasjonale
kontaktpunktene er ansvarlig for 4 legge data inn i systemet. FMO har ansvar for &
folge opp akterenes rapportering i DoRIS.

Ifolge FMO er innferingen av en mer strukturert resultatorientert rapportering en
utfordrende del av programmodellen. FMO peker pé at DoRIS er et &pent system
fordi bade nasjonale kontaktpunkt og programoperatorer kan legge inn data. Dette
stiller okte krav til kvalitetssikring. Flere ressurser ma derfor brukes for & sikre
datakvaliteten fra 15 ulike mottakerland, opplyser FMO.
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DoRIS skal gi bedre datagrunnlag i hvert enkelt program, opplyser Utenriksdeparte-
mentet. Programoperaterene skal rapportere 1 henhold til forhdndsdefinerte koder.
Dette vil bidra til & sikre kvaliteten pé dataene som legges inn, ifelge departementet.

5.5 Forvaltningskostnader i E@S-finansieringsordningene 2004-2009/2009-2014

Kostnader til administrasjon og faglig assistanse har gkt i finansieringsordningene
2009-2014 sammenlignet med ordningene 20042009, bade relativt sett og i absolutte
tall.

5.5.1 Administrasjonskostnader

Ifolge FMO har giverlandene som mal 4 sikre en forsvarlig administrasjon av EQS-
midlene. Samtidig er det et mal & sikre at en sterst mulig andel av midlene gar til de
prioriterte programmene og prosjektene 1 mottakerlandene.

Tabell 3 Administrasjonskostnader for E@S-finansieringsordningen og den norske

finansieringsordningen

2004-2009 2009-2014***
Administrasjonskostnader Prosent av Prosent av
donorsiden Belep i Euro midlene totalt Belop i Euro midlene totalt
Administrasjonskostnader
Utenriksdepartementet:
E@S-midlene 7916 046 0,80 %
De norske midlene 8 535444 1,51 % 6 880 288 0,86 %
Sum* 8535444 1,51 % 14796 334 0,83 %
Samarbeidsprogrammet for
Bulgaria og Romania
2007-2009
Innovasjon Norge 5415 805 8,00 %
Utenriksdepartementet 923 008 1,40 %
Sum 6338813 9,40 %
Administrasjonskostnader
Financial Mechanism Office
(E@S- og norske midler)
Sum** 45 858 869 3,70 % 64 397 507 3,60 %
Sum administrasjonskostnader
donorsiden 60 733 126 4,65 % 79 193 841 4,43 %

Administrasjonskostnader
mottakersiden

Administrasjonskostnader 54 767 223 3,06 %
programniva
Administrasjonskostnader

prosjektniva 63 536 967 513 % 84341523 4,72 %
Sum administrasjonskostnader

mottakersiden 63 536 967 513 % 139 108 746 7,78 %
Totalt 124 270 093 9,51 % 218 302 587 12,21 %

* Basert pa tall fra Utenriksdepartementet
** Basert pd tall fra Financial Mehanism Office
*** Delvis basert pa anslag gjort av Financial Mechanism Office

Kostnader pa norsk side

Tabell 3 viser at det forventes at de administrative utgiftene pa giversiden vil ligge pa
om lag 4,4 prosent av de samlede E@S-midlene i perioden 2009-2014. Dette er
omtrent pd samme niva som for E@S-midlene i perioden 2004-2009.
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Det folger av regelverket at giverlandenes forvaltningskostnader, inkludert admini-
strasjon, skal dekkes av E@QS-finansieringsordningene.*® Disse kostnadene er knyttet
til & drive FMO, FMC, revisjoner gjennomfort av eller pd vegne av EFTA Board of
Auditors, kostnader relatert til vurdering, overvéking, evaluering, rapportering og
revisjon av eller pa vegne av FMC. Givernes administrasjonskostnader dekker ogsa
Utenriksdepartementets utgifter til forvaltning av midlene.

5.5.2 Kostnader i mottakerlandene
Tabell 3 viser at de administrative kostnadene for perioden 2009-2014 forventes &
belape seg til 12,2 prosent sammenlignet med 9,5 prosent i perioden 2004—-2009.

Programmodellen har fort til at et nytt forvaltningsledd har blitt opprettet i mottaker-
landene. Det péloper administrasjonskostnader til program- og prosjektnivé i1 forbe-
redelses- og gjennomferingsfasen.

De administrative utgiftene pa mottakersiden dekkes pa program- og prosjektniva.
Administrative kostnader pa programniva inkluderer blant annet valg av prosjekter,
prosjektoppfoelging og rapportering til giverlandene og nasjonale myndigheter.”* De
administrative kostnadene vil ogsd dekke programoperaterens utgifter til & tilrette-
legge for bilateralt samarbeid i prosjektene og til faglig samarbeid med sin program-
partner. Programoperateren er badde som fagorgan og som prosjektforvalter en sentral
akter for a styrke de bilaterale relasjonene. FMO opplyser at de administrative utgif-
tene pa programniva er beregnet til om lag 3 prosent i perioden 2009-2014.

I prosjektene paloper det kostnader i1 forbindelse med administrasjon og prosjekt-
styring. I henhold til regelverket er det ingen spesifikke prosentsatser som regulerer
hva som kan brukes.** FMO opplyser at administrative kostnader pa prosjektniva
omfatter prosjektledelse og stettefunksjoner som regnskap og juridisk bistand. Tabell
3 viser at de administrative kostnadene i prosjektene i perioden 2009-2014 beregnes
til 4,7 prosent.

Dokumentanalysen av sluttrapporter under finansieringsperioden 2004-2009 viser at
de administrative kostnadene pa prosjektniva i de gjennomgétte prosjektene har
variert fra null kostnader pa denne posten til 15 prosent av total stette. Videre brukes
det ogsé midler pa budsjettposten prosjektstyring. Denne varierer fra null kostnader
pa posten til 10,9 prosent.

53) Regulations on the Implementation of the Norwegian Financial Mechanism 2009-2014, punkt 1.8.

54) Regulations on the Implementation of the Norwegian Financial Mechanism 2009-2014, punkt 7.10.

55) Programoperatgrene kan fa dekket forvaltnings-/administrasjonskostnader etter fglgende satser: 10 prosent av ferste 10 mill.
euro av programmet, 7 prosent av de neste 40 mill. euro av programmet, 5 prosent av de neste 50 mill. euro av programmet
0g 4 prosent av resterende sum, jf. punkt 7.10.

56) Regulations on the Implementation of the Norwegian Financial Mechanism 2009, punkt 7.2 og 7.3.
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5.5.3 Kostnader til faglig assistanse

Faglig assistanse bestar av teknisk assistanse til nasjonalt kontaktpunkt og utgifter til
norsk programpartner.” Teknisk assistanse er spesifikke kostnader som er direkte
relatert til styringen av finansieringsordningen.

Tabell 4 Kostnader forbundet med teknisk assistanse og programpartner

Teknisk assistanse/

samarbeidskostnader 2004-2009 2009-2014*
Prosent av Prosent av
Belep i Euro midlene totalt Belgp i Euro midlene totalt
Teknisk assistanse 16 421 009 1,33 % 26 521 500 1,48 %
Donor programpartner 35800 000 2,00 %
Totalt 16 421 009 1,33 % 62 321 500 3,48 %

* Delvis basert p& anslag
Kilde: Financial Mechanism Office

Tabell 4 viser at vel 62 mill. euro totalt gar til faglig assistanse under finansierings-
ordningene 2009-2014. Anslagsvis vil i underkant av 3,5 prosent av den totale stotten
gjiennom E@S-midlene ga til faglig assistanse under finansieringsordningene
2009-2014, mens 1,3 prosent ble brukt til faglig assistanse under finansierings-
ordningene 2004—-2009. Dette inneberer en gkning pad om lag 45 mill. euro.
Sterstedelen av midlene gér til norsk programpartner.

Ifolge Utenriksdepartementet er det pr. i dag bare mulig & ansla kostnadene til faglig
assistanse. Det er derfor usikkerhet knyttet til anslagets storrelse.

5.5.4 Nasjonalt kontaktpunkt

Ifelge regelverket for ordningene skal ikke mottakerlandenes generelle administra-
sjonskostnader til & implementere E@S-ordningene dekkes. Nasjonale kontaktpunkt
far imidlertid midler gjennom Technical Assistance Fund. Spesifikke kostnader som
er direkte knyttet til forvaltningen av EQS-ordningene, kan dekkes av teknisk
assistanse.”® Slike kostnader kan blant annet ga til & dekke supplerende forvaltnings-
systemer, mater, oppfelging og evaluering av prosjekter.>

Tabell 4 viser at 26,5 mill. euro av den faglige assistansen gér til de nasjonale kontakt-
punktene. Dette er en ekning pa ca. 10 mill. euro eller 61,5 prosent fra 2004—2009 til
2009-2014.

5.5.5 Norsk programpartner

Kostnadene til programpartnerrollen faller inn under kategorien faglig assistanse,
ifelge Utenriksdepartementet. Programpartnerne skal gi faglige rad og serge for
kompetanseoverforing i programmene. Kostnadene som er knyttet til dette arbeidet,
betraktes som kostnader til programgjennomfering. Utenriksdepartementet opplyser
at de arlige kostnadene til de norske programpartnerne er heye i programutviklings-
fasen, men at de kan forventes & bli lavere 1 gjennomferingsfasen fram til april 2016.

To norske programpartnere opplyser imidlertid at det er liten grunn til & tro at deres
arbeidsinnsats blir mindre ndr programmene og prosjektene skal implementeres. En
av oppgavene vil vare & koordinere aktivitetene i prosjektene. Programpartneren

peker pa risikoen ved a trappe ned pa samarbeidet under prosjektimplementeringen.

57) Dette er i trad med praksis innenfor bistanden (OECD/DAC), opplyser Utenriksdepartementet.
58) Regulations on the implementation of the Norwegian Financial Mechanism 2009-2014, punkt 1.9.
59) Regulations on the implementation of the Norwegian Financial Mechanism 2009-2014, punkt 7.12.
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Dette vil pavirke médloppnéelsen og true kontinuiteten. Ifelge en programpartner er
det mye arbeid med & sikre faglig forankring og viderefore forbindelsen mellom
prosjektnivd og det strategiske partnerskapet mellom programoperateren og program-
partneren.

Ifolge beregninger fra FMO vil kostnadene til norske programpartneres deltakelse
belape seg til 35,8 mill. euro.®

Det totale bidraget under E@S-finansieringsordningene 2004—-2009 var 1,307 mrd.
euro. Under finansieringsordningene 2009-2014 er det totale bidraget 1,788 mrd.
euro. Det tilsvarer en gkning pa om lag 37 prosent. De anslatte kostnadene til
administrasjon av midlene er forventet & oke med 76 prosent og de anslatte
kostnadene til faglig assistanse i mottakerlandene er forventet & gke med 62 prosent.

Utenriksdepartementet opplyser at det pr. i dag bare er mulig er & ansla hvor store
kostnadene til faglig assistanse vil bli. Det knytter seg blant annet usikkerhet rundt
hva overgangen til programadminstrasjon vil medfere av gkte behov for faglig
assistanse i mottakerlandene.

Utenriksdepartementet bekrefter at innferingen av et nytt forvaltningsniva har fort
til at forvaltningskostnadene har gkt i finansieringsordningen 2009-2014.
Departementet mener at ekningen i forvaltningskostnader ikke er urimelig hay.
Okte forvaltningskostnader kan forsvares ettersom det er innfort en programmodell.
Modellen forventes & styrke resultatoppnéelsen og sikre en mer helhetlig prosjekt-
portefolje som er mer relevant. Forvaltningskostnadene bidrar ogsa til & styrke
kontroll- og risikostyringen, opplyser departementet.

5.6 | hvilken grad styrkes de bilaterale relasjonene mellom Norge og
mottakerlandene i finansieringsperioden 2009-2014?

Forhandlingene med EU-kommisjonen om EQS-finansieringsordningene 2009-2014
resulterte 1 at malet om & styrke de bilaterale relasjonene med mottakerlandene ble
nedfelt i avtalen med EU. Malet er sidestilt med mélet om a redusere skonomiske og
sosiale forskjeller i EQS-omradet.®!

Rollen til programpartnerne er regulert 1 Regulation on the implementation of the
Norwegian Financial Mechanism 2009—2014 (artikkel 3.2). Partnerne har inngatt en
rammeavtale med FMO. Rollen til programpartnerne er nermere spesifisert i Terms of
reference for public entities and international organisations acting as donor
programme partners.

Det framgér av Meld. St. 20 (2011-2012) EJS-midlene — solidaritet og samarbeid i
FEuropa at programmodellen skal sikre mer relevante samarbeidsrelasjoner mellom
Norge og mottakerlandet enn tilfellet var i perioden 2004-2009. Norske fagmyndig-
heter skal som programpartnere bidra med kunnskaps- og policyutveksling i plan-
leggingen og gjennomferingen av programmene. De norske akterene skal ogsa gi rdd
om valg av prosjekter. P4 prosjektniva legges det til rette for at norske akterer kan
inngd et samarbeid med aktorer 1 mottakerlandene, der dette er naturlig.

Norske ambassader i Polen, Ungarn og Litauen mener at norske akterer er sterkere
involvert 1 mottakerlandene under finansieringsordningene 2009—2014 enn under

60) Valutakurs: 1 euro = 7,35 NOK.
61) Protocol 38 B on the EEA Financial Mechanism (2009-14), Agreement between the Kingdom of Norway and the European
Union on a Norwegian Financial Mechanism for the period 2009-2014.
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ordningene 2004-2009. De mener at programmodellen er med pa 4 styrke de bilaterale
relasjonene mellom Norge og mottakerlandene. Partnerskap og norsk deltakelse er, bade
kvalitativt og kvantitativt, bedre ivaretatt i de nye finansieringsordningene, melder FMO
og Innovasjon Norge. Flere programoperaterer i Ungarn, Litauen og Polen karakterise-
rer samarbeidet med de norske programpartnerne som godt.

I sperreundersokelsen til de norske programoperaterene som var involvert 1
finansieringsordningen 2004-2009 og i de bilaterale samarbeidsprogrammene med
Romania og Bulgaria 2007-2009, sier ni av ti operaterer seg helt eller delvis enig 1 "at
programmodellen bidrar til & styrke de bilaterale relasjonene mellom akterer 1 Norge
og i mottakerlandene". En av ti akterer sier seg delvis uenig i pastanden. En program-
partner opplyser at programmodellen gir gode muligheter for en helhetlig styring av
bruken av E@S-midlene. Det er positivt at et strategisk niva utover samarbeidet pé
prosjektniva er innfort.

Aktorer 1 Norge og mottakerlandene peker imidlertid pa utfordringer nar det gjelder
rolleforstaelse, kapasitet og bruken av de bilaterale fondene. Dessuten er det mulig at
flere av utfordringene som prosjektpartnerskapene mette i finansieringsperioden
2004-2009, ogsé vil veere til stede 1 finansieringsperioden 2009-2014.

5.6.1 Forstaelse av roller og programmer

Flere aktorer peker pa at noen norske programpartnene og noen programoperaterer i
mottakerlandene har ulik forstaelse av sine roller i programmene. Dette ses pa som en
utfordring av blant annet nasjonalt kontaktpunkt i Polen og Litauen, en program-
operater i Polen, en norsk programpartner og Norges ambassade i Litauen.

Noen programpartnere bidrar konstruktivt i sine programmer, mens andre program-
partnere er usikre pa hva de skal bidra med. Den norske ambassaden i Litauen viser til
at ulik forstaelse av rollene i programmet kan gi utfordringer i kommunikasjonen og
samarbeidet mellom akterene. Det kan fore til frustrasjon pa litauisk side hvis den
norske partneren 1 stor grad involverer seg pa detaljniva. Nasjonalt kontaktpunkt i
Polen peker pa at programoperaterene er ansvarlig for programmet, og at det er uklart
hva som er Norges idé med programpartnerne. En norsk programpartner mener det er
vanskelig a forsta hvorfor de er partner, og hva de skal bidra med i et spesifikt
program.

Selv om de norske programpartnerne skal vere den faglige samarbeidspartneren til
programoperaterene, mener to norske programpartnere og et nasjonalt kontaktpunkt at
programpartnerne ofte oppfattes som representanter for giverne, og ikke som likever-
dige partnere. Dette kommer blant annet fram i prosessen hvor programpartnerne gir
innspill pa forslagene som programoperaterene utarbeider. Nasjonalt kontaktpunkt i
Polen viser til at programoperaterene ofte havner i en situasjon der de ma forsvare
utkastene overfor den norske samarbeidspartneren. En norsk programpartner opplever
det som krevende & pd den ene siden vere faglig samarbeidspartner pa programniva og
pé den andre siden bli oppfattet som giverrepresentant, spesielt ved faglig uenighet.

Utenriksdepartement bekrefter at dette var et serlig problem i oppstartsfasen, da
programsamarbeidet var nytt. De fleste programpartnere har na funnet sin rolle og
karakteriserer samarbeidet som godt.

Flere programpartnere savnet i en tidlig fase av finansieringsperioden flere samlinger
og opplering sammen med programoperaterene. En programpartner opplever at FMO
har vert pa etterskudd nar det gjelder a utvikle programmodellen, og i liten grad har
spilt rollen som koordinator.
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FMO opplyser at det ble arrangert en generell opplering 1 oppsettet for program-
modellen for norske programpartnere varen 2011. Samme ar ble det arrangert opp-
leering 1 resultatbasert styring. I tillegg har programoperaterer og programpartnere
deltatt pa kurs sammen med nasjonale kontaktpunkt i mottakerlandene.

FMO bekrefter at det i enkelte land kan bli utfordrende & fa aksept for at program-
partnerne er en viktig del av arbeidet med & styrke de bilaterale relasjonene mellom
Norge og mottakerlandene. FMO viser til at nasjonale kontaktpunkt og program-
operatgrer er opptatt av kostnadskontroll. Dette forer for eksempel til at akterer i
mottakerlandene begrenser bruken av midler til reiseutgifter. I visse tilfeller kan det
fore til problemer for programpartnere og prosjektpartnere i mottakerlandene. FMO
opplyser at en rekke studieturer til Norge i programutviklingsfasen likevel har funnet
sted. FMO opplyser ogsé at det at programpartnerne hadde egne budsjetter godkjent
av FMO, i stor grad har kompensert for dette problemet. Hvis mgter ikke har kunnet
finne sted 1 Norge, har programpartner i stedet reist til mottakerlandet.

Noen av programoperatorene hadde i begynnelsen av finansieringsperioden
2009-2014 problemer med a forsté rollen til sin norske partner, ifelge FMO. FMO
mener at rollen til programpartnerne er klar, men opplyser at programoperaterene
ikke alltid ble informert tidlig nok av sine myndigheter om hvilken norsk akter som
var deres programpartner. Noen programoperaterer ble forst informert da de leste
rammeavtalene mellom giverne og mottakerlandet.

Utenriksdepartementet bekrefter at det varierer hvordan rollen til norske program-
partnere blir oppfattet 1 mottakerlandene. I mange land oppfattes rollen som uproble-
matisk, mens det i enkelte land har vart vanskelig & definere rollen til den norske
programpartneren. Departementet viser til at det er en aktiv dialog med mottaker-
landene om rollene, og alle landene har bidratt til & identifisere muligheter for
samarbeid med norsk partner.

FMO peker pa at det har tatt noe tid & utvikle programpartnerrollen, siden dette er en
helt ny ordning ved EQS-midlene, men det er observert en positiv utvikling over tid.
Programpartnerne som deltar i programmer i flere land, har bidratt til erfarings-
overforing og informasjonsdeling. De er dermed en viktig ressurs for program-
operatorer som ikke tidligere har vart involvert i EQS-midlene.

5.6.2 Bruk av bilaterale fond pa nasjonalt niva

Det folger av Regulations on the implementation of the Norwegian Financial Mechanism
2009-2014 at hvert mottakerland skal sette av minimum 0,5 prosent av landets EQS-
midler til et fond for bilaterale relasjoner pa nasjonalt niva. Malsetningen med fondet er &
styrke de bilaterale forbindelsene mellom giver- og mottakerland gjennom & legge til
rette for & bygge nettverk mellom programoperaterer og norske programpartnere eller
potensielle prosjektpartnere. Fondet skal finansiere aktiviteter for eller under utviklingen
av programforslagene eller under implementeringen av programmene.

For eksempel kan kostnader til studieturer, konferanser og seminarer dekkes av
fondet. De nasjonale kontaktpunktene skal forvalte bruken av fondene. Ifolge regel-
verket for finansieringsordningene skal midlene vere tilgjengelige etter at ramme-
avtalen mellom giverne og mottakerlandet er undertegnet.*

Ifolge Guideline for strengthened bilateral relations skal de nasjonale kontakt-

punktene legge fram en arbeidsplan for bruken av det bilaterale fondet, der de blant
annet beskriver aktiviteter og sektorer. Arbeidsplanen skal godkjennes av giverne.

62) Regulations, artikkel 3.5.
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Etter godkjenning vil fondet vere fullt operativt. Ifelge guiden kan likevel enkelte
aktiviteter bli gjennomfort for arbeidsplanen er godkjent. Slike aktiviteter er blant
annet studieturer til giverlandene for programoperatorer eller andre potensielle
program- eller prosjektpartnere.

I praksis er imidlertid fondet brukt i mindre utstrekning enn planlagt. Flere aktorer i
Norge og 1 mottakerlandene opplyser at aktiviteter har blitt avlyst, utsatt eller ned-
skalert fordi midlene fra de bilaterale nasjonale fondene ikke er tilgjengelige. Dette er
en utfordring blant annet for & kunne planlegge, bygge nettverk og tilrettelegge for
bilaterale aktiviteter. Det vises blant annet til at deltakerne ikke har kunnet delta pa
relevante konferanser, fordi det har manglet midler. Enkelte akterer peker pé at de
selv dekker kostnadene til bilaterale aktiviteter. Bdide FMO og nasjonalt kontaktpunkt
1 Ungarn opplyser at dette gjores i begrenset grad.

Noen nasjonale kontaktpunkt er motvillige til & bruke penger fra fondet, fordi de er
usikre pé hvilke aktiviteter som faktisk kan dekkes. Innovasjon Norge opplyser at
mottakerlandene bare unntaksvis har forskuttert fra andre budsjetter, fordi de fleste
mottakerlandene har anstrengte statsfinanser. Dette kan fore til at bilaterale relasjoner
ikke etableres 1 tilstrekkelig grad, ifelge nasjonalt kontaktpunkt 1 Ungarn.

Den norske ambassaden i Litauen og en programpartner viser til at det har vert uklar-
het rundt bruken av de bilaterale fondene pa nasjonalt niva. Beslutningen om bruk av
midlene har blitt utsatt og fort til at midlene ikke har blitt brukt i planleggingsfasen
etter den opprinnelige intensjonen.

Norske programpartnere opplyser at sentrale veiledningsdokumenter fra FMO kom
for sent. En programpartner hevder at utviklingen av programforslaget nermest var
ferdig for FMOs veiledningsdokumenter til programarbeidet var klart. Retnings-
linjene for arbeidet med de bilaterale relasjonene var ferdig 29. mars 2012. Disse
burde ha kommet tidligere, ifolge nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn. Utenriksdeparte-
mentet opplyser at selv om disse retningslinjene forst ble ferdigstilt 1 2012, har regel-
verkets kapittel 3 som omhandler det bilaterale mélet og virkemidlene veert til-
gjengelig og ligget til grunn for hele programforberedelsen.

FMO opplyser at arbeidet med de bilaterale midlene ikke ble prioritert i begynnelsen
av finansieringsperioden 2009-2014, pa grunn av arbeidsmengden i forbindelse med
forhandlingene om rammeavtalene med landene, og med etableringen av program-
partnerskapene.

Utenriksdepartementet bekrefter at selv om enkelte aktiviteter under det bilaterale
fondet pa nasjonalt niva har blitt finansiert, er flere land skeptiske til & forskuttere
bruken av disse midlene for arbeidsplanene for fondene er godkjent. I noen land skyldes
dette uklarhet om retningslinjene og muligheten for & bruke disse midlene 1
planleggingsfasen. I andre land har den gkonomiske krisen gjort det nedvendig &
innfore restriktive rutiner for bruk av offentlige midler, blant annet EQS-midlene. I flere
land har det bilaterale fondet pa nasjonalt niva sa langt blitt benyttet i mindre grad.

Departementet mener likevel at de fleste norske programpartnerne har fatt dekket sine
behov for programforberedelse gjennom bruk av fondene 1 trdd med regelverket, og
andre mekanismer for & finansiere dialog og planleggingsaktiviteter. Nar landene har
sendt sine arbeidsplaner til godkjenning, har gjennomsnittlig 10 prosent av fonds-
midlene allerede blitt brukt pa tilrettelegging av bilaterale aktiviteter i programmene.
Enkelte land har brukt 3040 prosent av fondet til dette formal. Fondet kan stotte
aktiviteter til 31.oktober 2017.
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Noen programoperaterer har imidlertid hatt vansker med & gjennomfere reiser pd grunn
av restriktive nasjonale kontaktpunkt. Planleggingen av de bilaterale aktivitetene har
derfor blitt noe forsinket. Til tross for at det er utarbeidet retningslinjer for bilateralt
samarbeid, ser departementet i ettertid at en kunne ha informert bedre om formélet og
bruken av fondet. Imidlertid mener departementet at dette ikke har fatt sterre konse-
kvenser for framdriften av programutviklingen. Departementet mener at det i de fleste
land ikke vil veere problemer knyttet til & bruke disse fondene bade relevant og effektivt
innenfor hele finansieringsperioden.

5.6.3 Etablering av prosjektpartnerskap

Ifolge Meld. St. 20 (2011-2012) EOS-midlene — solidaritet og samarbeid i Europa
legges det til rette for at norske bedrifter, frivillige organisasjoner, arbeidslivets parter,
forsknings-, utdannings- og kulturinstitusjoner og andre kan delta 1 prosjekter der
dette er naturlig. Utenriksdepartementet forventer at nermere 20 prosent av prosjek-
tene vil ha en norsk partner.

I forhold til finansieringsperioden 2004-2009 skal programmodellen sikre en mer
strategisk tilnerming til arbeidet med & styrke de bilaterale relasjonene. Departe-
mentet antar at den strategiske kontakten mellom fagetater 1 giver- og mottaker-
landene kan bidra til & bygge nettverk for a kartlegge relevante prosjektpartnere.

I henhold til Regulation og Guideline for strengthened bilateral relations er alle
programoperatorer forpliktet til & sette av minimum 1,5 prosent av programmet til et
fond for bilaterale relasjoner pa programniva. Fondet skal brukes til & seke etter pro-
sjektpartnere fra giverlandene, utvikle prosjektpartnerskap og forberede en seknad.
Videre kan fondet brukes til nettverksarbeid, deling av kunnskap, teknologi, erfaring
og beste praksis mellom prosjektansvarlige og enheter i1 giverlandene.

De norske programpartnerne har et ansvar for & fremme bilaterale aktiviteter pa prosjekt-
niva ved & informere om samarbeidsmuligheter og involvere potensielle norske akterer.
Norske programpartnere opplyser at seminarer og informasjonsmeter er viktige virke-
midler for & informere om samarbeidsmulighetene under E@S-midlene. FMO har
utviklet en ny nettside og blant annet lagt vekt pa partnerskapsveiledning. En nett-
guide til potensielle partnere fra giverland er ogsa under utarbeiding.

Flere aktorer viser til at flere av utfordringene med & etablere prosjektpartnerskap i
finansieringsordningene 2004—2009 ogsd kan gjore seg gjeldende 1 finansierings-
ordningene 2009-2014. Det vil fortsatt vaere et begrenset antall norske partnere som
kan inngd samarbeid pa prosjektniva. Partnerskap pa prosjektniva vil ikke vaere
interessant for alle. Det stramme tidsskjemaet kan gjore det utfordrende & etablere
partnerskap pé prosjektniva. Det hoye kostnads- og lennsnivaet i Norge kan ogsa
begrense interessen i mottakerlandene.

Norsk lenns- og kostnadsniva

Utenriksdepartementet, FMO, nasjonalt kontaktpunkt i Polen, Norges ambassade i
Litauen og en norsk programpartner peker pé at det hoye norske lonns- og kostnads-
nivaet kan begrense interessen i mottakerlandene for en norsk samarbeidspartner.
Dette henger sammen med at kostnadene til de norske partnernes deltakelse kan
utgjore en stor del av prosjektmidlene. Dette er en utfordring som kan fore til at
interessen for partnerskap pa prosjektniva blir mindre. En programoperater i Polen
viser til at norske eksperter er fem ganger dyrere enn polske eksperter i ett av deres
forhandsdefinerte prosjekter. Det er krevende at en programoperater er motvillig til &
dekke kostnadene forbundet med norsk prosjektpartners deltakelse, opplyser en norsk
programpartner. Operateren er mer opptatt av & bruke midlene til prosjektaktiviteter.
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En norsk programpartner foresldr at en del av midlene til prosjektene 1 en eventuell
finansieringsperiode etter 2014 gremerkes kostnadene til norske prosjektpartnerne.
Programpartneren mener det ville skape mindre frustrasjon i mottakerlandene dersom
norske partnere ble finansiert fra et eget fond eller direkte fra FMO eller program-
partnerne.

Fordi tildeling til prosjektene skjer gjennom programoperaterene, er det ikke vurdert &
kanalisere midler til norske prosjektpartneres deltakelse direkte fra giversiden, slik det
gjares for deltakelsen til programpartnerne, opplyser Utenriksdepartementet.

Utenriksdepartementet mener at i de tilfellene der samarbeid etableres til tross for
forskjeller i kostnadsnivaet, vil det vaere fordi norsk partner tilbyr noe som mottaker-
landene ettersper. Interessen for norske partnere kan bli begrenset som folge av haye
kostnader, men samtidig sikrer det at de partnerskapene som etableres, er reelle.

Departementet opplyser videre at interessen for prosjektpartnerskap likevel har vert
stor s langt i perioden 2009-2014. Det vises blant annet til at en rekke forhands-
definerte prosjekter har norsk partner.

Tid til a etablere prosjektpartnerskap

Nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn og en programoperator viser til at det stramme tids-
skjemaet for finansieringsordningen 2009—2014 er en utfordring for & etablere
partnerskap pa prosjektniva. En norsk programpartner viser til at i de tilfellene det
skal gjennomfores dpne utlysninger av midler, blir tiden knapp fra prosjektmidlene
lyses ut, til prosjektene skal starte. Det er uheldig og vil kunne ga utover kvaliteten pd
arbeidet, ifelge den norske partneren.

Utenriksdepartementet og nasjonalt kontaktpunkt i Ungarn mener det er tidkrevende &
etablere bilaterale relasjoner. Utenriksdepartementet viser til at ndr et program forst er
godkjent, kan tiden fram til utlysningene ga raskt. I mellomtiden m& man ha tenkt
gjennom tidspunkt for nettverksseminarer og andre tiltak rettet mot potensielle
partnere, slik at disse kan begynne & utforme partnerskap sa tidlig som mulig. Dette er
for 4 unngé at programoperaterene og programpartnerne kommer i tidsklemme siden
utlysningsperioden er kort. I mange tilfeller vil dette vere et spersmél om kapasitet.

FMO opplyser at de norske programpartnerne har arbeidet aktivt for & na ut med
informasjon til potensielle partnere pa et tidlig tidspunkt. Det er ogsé organisert semi-
narer for & soke etter egnet prosjektpartner for utlysningen fant sted. Dette gir partene
tid til 4 starte diskusjonen om samarbeid for selve utlysningen lanseres.

Antall aktuelle norske partnere

De nasjonale kontaktpunktene i Ungarn og Polen samt Norges ambassade i Litauen
peker pa at aktuelle norske partnere som kan inngd samarbeid med akterer i mottaker-
landene, er begrenset. Flere programoperaterer viser til at partnerskap ikke vil vere av
interesse for alle prosjektpromoterer. En av arsakene er at implementeringen av prosjek-
tet blir betraktet som mer komplisert og krevende nar en utenlandsk partner er involvert.
Infrastrukturprosjekter er en type prosjekt der partnerskap vil ha begrenset merverdi.

Utenriksdepartementet bekrefter at det innenfor enkelte sektorer vil vaere et begrenset
antall norske akterer per sektor som kan inngd samarbeid med akterer i mottaker-
landene. FMO opplyser forevrig at en rekke norske partnere vil delta i
prosjektsamarbeid i flere land. De vil kunne bidra til & utvikle synergier mellom
programmer i ulike mottakerland.
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5.7 | hvilken grad sikres baerekraft i finansieringsordningen 2009-2014?

Flere sentrale aktorer mener at risikoen for manglende finansiell barekraft er mindre i
finansieringsordningen 2009-2014 enn i finansieringsordningen 2004—-2009.
Innovasjon Norge mener at barekraft er bedre ivaretatt i ordningen 2009-2014.
Utenriksdepartementet viser til at kontaktene som er knyttet mellom akterer i Norge
og 1 mottakerlandene, gjor det mulig & opprettholde relasjonene etter endt
finansieringsperiode, selv om kostnadene til norske programpartnere oppherer i 2016.

FMO mener at det er storre bevissthet knyttet til baerekraftspersmél i perioden
20092014 enn i perioden 2004—2009. Berekraft skal innga i programmenes risiko-
analyse og vere vurdert ndr FMO behandler programseknadene. FMO viser til at
regelverket for finansieringsordningene legger spesiell vekt pd hensynet til likestilling
mellom kjennene, godt styresett, skonomisk, miljemessig og sosial baerekraft. Null-
toleranse mot korrupsjon er ogsé et virkemiddel for & sikre baerekraft, ifelge FMO.

I likhet med finansieringsordningene 20042009 er mottakerlandene forpliktet til &
forsikre eiendom som mottar stette under ordningene 2009—2014. Enkelte prosjekter
skal fortsatt sette av en fast sats av prosjektmidlene i et vedlikeholdsfond.

Nasjonalt kontaktpunkt i Litauen viser til at risikoen for manglende barekraft er storst
for fondene til sivilt samfunn. Det er mindre risiko for manglende berekraft for
prosjekter i offentlig sektor, mener kontaktpunktet.

I Meld. St. 20 (2011-2012) vises det til at noen programmer innebarer innovasjon og
utpreving av ny teknologi. Programmene for karbonfangst og lagring og program-
mene for gronn naringsutvikling er eksempler pad omrader med risiko knyttet til
tekniske losninger. Ved hjelp av faglig ekspertise prover man & kartlegge og redusere
risikoen. Dette er omréder der det uansett vil vaere en fare for at mélene ikke nas fullt
ut, gar det fram av meldingen.

En programoperator 1 Ungarn peker pa at finansiell berekraft er en bekymring, og at
begrensede ressurser og utvikling av ny teknologi er krevende og ikke alltid markeds-
messig lonnsomt. Siden industrien og private akterer implementerer prosjektene, vil
dette begrense risikoen, ifelge programoperateren. I vurderingen av prosjekt-
soknadene vil de urealistiske prosjektene lukes ut for a redusere risikoen for
manglende finansiell baerekraft.

Finansieringsordningene 2004—2009 finansierte mange bygnings- og renoverings-
prosjekter. En programpartner mener at risikoen for manglende barekraft i perioden
2009-2014 er storre, fordi midlene til programmene og prosjektene gir mer i retning
av kapasitets- og kompetansebygging.

Utenriksdepartementet viser til at prosjektene under finansieringsordningene
2009-2014 ofte er starre og iverksettes innenfor en mer helhetlig ramme av program-
mer. Det forventes at dette vil skape mer robuste resultater og kapasitet. Det foretas
en systematisk vurdering av risikoen for at programmene ikke nr sine mél eller kan
viderefore resultatene. Disse vurderingene dokumenteres i bevilgningsdokumentet for
hvert program.
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6 Vurderinger

6.1 Generelt

Det overordnede malet for EQS-finansieringsordningene 2004—2009 og 2009-2014 er
a bidra til & redusere sosiale og ekonomiske forskjeller i EQOS-omradet. [ tillegg har
utenrikskomiteen ved flere anledninger understreket at myndighetene skal legge til
rette for at norske akterer kan nyttiggjere seg mulighetene under E@QS-ordningene for
a utvikle bilateralt samarbeid. For perioden 2009—2014 er det et overordnet mal &
styrke de bilaterale relasjonene mellom Norge og mottakerlandene.

Undersekelsen viser at prosjektene i perioden 20042009 har levert de planlagte
produktene, og at en rekke gode tiltak har blitt finansiert. Det er imidlertid usikkert
hvilke effekter som er oppnadd pé prosjekt- eller samfunnsniva, blant annet fordi det
ikke er lagt opp til & male dette spesifikt. Midlene ble i tillegg fordelt pd mange ulike
sektorer og enkeltprosjekter. For finansieringsordningene 2009—-2014 er det etablert en
programmodell for & sikre mer mélretting og okt baerekraft. Det er positivt at hvert
program angir en faglig retning, og at det pa en mer systematisk mate enn i forrige
finansieringsperiode legges opp til 4 méle resultatene. EQS-midlene spres imidlertid
fortsatt pa mange sektorer og programmer.

I finansieringsperioden 2004—2009 ble det opprettet mange partnerskap mellom
akterer i Norge og mottakerlandene, men innholdet og kvaliteten i partnerskapene
varierte betydelig. I finansieringsperioden 2009-2014 er de bilaterale relasjonene
styrket ved at 23 norske akterer har inngatt programsamarbeid med program-
operatorer i mottakerlandene. Det er positivt med et strategisk samarbeid pa program-
niva. Dette styrker forutsetningene for gode bilaterale relasjoner. Undersekelsen viser
imidlertid at det er ulik forstaelse av hva programarbeidet skal innebere, og hvilken
rolle de norske akterene skal ha.

6.2 E@S-finansieringsordningene 2004-2009

Planlagte produkter leveres, men det er usikkert hvilke effekter og langsiktige
virkninger som oppnas

For & né det overordnede mélet om 4 redusere sosiale og ekonomiske forskjeller 1
E@S-omrédet, skal prosjekter og fond i mottakerlandene identifiseres og finansieres.
Norge bidro med om lag 10 mrd. kroner til de 15 mindre velstdende EU-landene i
finansieringsperioden 2004—2009. Totalt mottok 1245 prosjekter innenfor ti ulike
sektorer stotte.

Undersekelsen viser at prosjektene i stor grad har levert de planlagte produktene. Det
framkommer ogsa eksempler pé at det oppnas effekter pa lokalt niva. Det er imidlertid
en uklar sammenheng mellom mal, malgrupper og indikatorer i prosjektene.
Indikatorene er ikke innrettet mot & méle hvilke effekter innsatsen skal fore til, verken
1 prosjektene, 1 sektorene eller pd nasjonalt nivd. E@S-midlene er i tillegg spredt pa
mange ulike sektorer i mottakerlandene. En mer resultatorientert tilneerming ville i
storre grad ha gitt kunnskap om E@S-midlene har bidratt til 4 oppna effekter og lang-
siktige virkninger.
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Det er utfordrende a styrke de bilaterale relasjonene

Utenrikskomiteen har ved flere anledninger gitt uttrykk for hvor viktig det er at
myndighetene legger til rette for at norske akterer kan utvikle og styrke de bilaterale
forbindelsene mellom Norge og mottakerlandene.

Undersgkelsen viser at ES-midlene har hatt betydning for & viderefore eksisterende
partnerskap mellom akterer 1 Norge og akterer 1 mottakerlandene. Nye partnerskap er
ogsa blitt etablert. Norske partnere har i varierende grad deltatt i planleggingen og
gjiennomferingen av prosjektene. Mulighetene for & etablere partnerskap ble ikke for-
midlet i tilstrekkelig grad av giverne. Initiativet til & etablere partnerskap ble 1 stor
grad overlatt til mottakerlandene. Knapp tid til & finne en egnet partner, et begrenset
antall relevante partnere i Norge og et hoyt norsk kostnadsniva gjorde det krevende a
etablere partnerskap. Det har dessuten vist seg utfordrende 4 fortsette samarbeidet
etter at prosjektet er avsluttet.

En bedre planlegging og innretning av det bilaterale arbeidet fra norsk side i
finansieringsordningen 2004-2009, kunne i storre grad ha bidratt til & styrke norsk
partners deltakelse i prosjektene.

Forsinket gjennomfering av prosjektene

Regelverket for skonomistyring i staten forutsetter at midlene som er tildelt over det
norske statsbudsjettet, brukes méalrettet og effektivt. Undersekelsen viser at forvaltnin-
gen av E@S-midlene 2004—2009 i stor grad var preget av dobbeltarbeid pa giver- og
mottakersiden, et rigid regelverk og lang saksbehandlingstid. Som en konsekvens av
dette ble mange prosjekter forsinket, planer métte legges om, og tiden til & implemen-
tere prosjektene ble kortere enn planlagt. Det er positivt at det ble etablert et system
for & understotte en forsvarlig bruk av midlene, men det er uheldig at en rigid forvalt-
ning pé giver- og mottakersiden fikk negative konsekvenser for mange prosjekter.

6.3 E@S-finansieringsordningene 2009-2014

E@S-finansieringsordningene 2009-2014 legger til rette for en mer konsentrert
innsats enn finansieringsordningene 2004-2009

Det er positivt at Utenriksdepartementet med bakgrunn i erfaringene fra finansierings-
ordningene 2004—2009 har foretatt endringer i finansieringsordningene 2009-2014.
Det er innfort en programmodell hvor hvert programomrade er definert med formal
og forventede resultater. Dette skal bidra til & sikre bedre malstyring og mer konsen-
trert innsats. Underseokelsen viser at denne modellen kan gi en mer faglig fokusert til-
narming. [ ndverende ordning er arbeidet med mal- og resultatstyring ogsa i sterre
grad vektlagt, det er innfort en mer helhetlig risikostyring og etablert nye virkemidler
for & styrke det bilaterale samarbeidet.

E@S-midlene er spredt pa mange innsatsomrader, og programmodellen gir gkt
kompleksitet

Undersgkelsen viser at E®S-midlene er spredt pA mange programomréder i hvert
mottakerland. Samlet er midlene fordelt pa 10 sektorer, 32 programomrader og
147 programmer i 15 mottakerland. Under hvert program skal prosjekter stottes.

Den programbaserte modellen skal bidra til & styrke forvaltningen av E@S-midlene og
fore til hoyere maloppnéelse. Programmodellen gir et nytt forvaltningsniva i
mottakerlandene med programoperaterer og programpartnere. Programoperaterene er
ansvarlig for forvaltningen av programmene, og for a beslutte hvilke prosjekter som
skal stottes. Det hoye antallet programoperaterer og manglende kapasitet og
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kompetanse hos enkelte operatorer er 1 denne sammenheng en utfordring. Det har vist
seg at informasjonsdeling og kommunikasjon er mer krevende enn under EQS-ord-
ningene 2004-2009.

Norge har som mal a sikre en forsvarlig administrasjon av finansieringsordningene,
men samtidig sikre at en sterst mulig andel av midlene gar til prosjektene i mottaker-
landene. EQS-midlene har okt med 37 prosent fra perioden 200420009 til perioden
2009-2014. Kostnadene til administrasjon av midlene forventes & gke med 76 prosent
og kostnadene til faglig assistanse 1 mottakerlandene er forventet 4 oke med

62 prosent. En vesentlig del av gkningen i kostnadene til administrasjon skyldes at det
er innfort et nytt forvaltningsniva. I tillegg kommer kostnadene knyttet til norske
programpartneres arbeid.

Programmodellen legger til rette for en mer konsentrert innsats pd programniva.

De nasjonale kontaktpunktene i Polen, Ungarn og Litauen mener at et hoyt antall
programmer i mottakerlandene gir risiko for svakere maloppnaelse pa sektor- og land-
nivd enn om innsatsen hadde veert fordelt pa faerre og sterre programmer. Utenriks-
departementet har et ansvar for & redusere denne risikoen.

Selv om programmodellen gir gkte administrasjonskostnader, framhever Utenriks-
departementet at modellen styrker forutsetningene for kontroll og oppfelging. En
kompleks forvaltningsmodell med mange akterer forutsetter en aktiv oppfelging fra
Utenriksdepartementet og FMO for a sikre god malstyring og effektivitet.

De bilaterale relasjonene pa programniva er styrket, men arbeidet er ikke
tilstrekkelig planlagt og kommunisert

Utenrikskomiteen framhever at Norge i forbindelse med forhandlingene om nye
okonomiske bidrag, ma legge vekt pé sterre innslag av norsk forvaltning og
samarbeidsprosjekter med norske akterer innenfor prioriterte omrader. Undersokelsen
viser at de bilaterale relasjonene blir bedre ivaretatt ved at norske akterer er valgt ut
som programpartnere.

Den bilaterale innsatsen ble imidlertid ikke tilstrekkelig planlagt og kommunisert i
startfasen av finansieringsperioden 2009-2014. Blant annet ble sentrale veilednings-
dokumenter ferdigstilt pa et sent tidspunkt. Dessuten har bruken av det bilaterale
fondet pa nasjonalt niva vert begrenset. Dette har gjort det krevende a kunne plan-
legge, bygge nettverk og tilrettelegge for bilaterale aktiviteter. Det er ogsa eksempler
pa ulik forstaelse hos programoperaterene og programpartnerne av hva program-
arbeidet skal innebare. Samlet gir dette utfordringer for arbeidet med & styrke de
bilaterale relasjonene.

Det er positivt at de bilaterale relasjonene pa programniva er styrket, men det er
uheldig at svakheter 1 planleggingen av det bilaterale arbeidet har fatt negative
konsekvenser for styrkingen av de bilaterale relasjonene 1 begynnelsen av
finansieringsperioden 2009-2014.

I finansieringsperioden 2009-2014 skal det fortsatt legges til rette for at norske
akterer skal innga prosjektpartnerskap med akterer i mottakerlandene, der dette er
naturlig. Underseokelsen viser at noen av utfordringene med 4 etablere bilaterale
relasjoner pa prosjektniva i forrige periode, ogséd kan gjere seg gjeldende i ndvarende
finansieringsperiode. Antallet aktuelle norske partnere er begrenset, og kostnadsnivaet
1 Norge er vesentlig hayere enn i mottakerlandene. Mens kostnadene til norske
programpartnere dekkes av giversiden, dekkes kostnadene til norsk prosjektpartners
deltakelse av prosjektets midler. Disse kan i noen tilfeller utgjore en stor andel av
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prosjektmidlene, og dermed fore til at en mindre andel av prosjektets midler gar
direkte til mottakerlandet. En mulig konsekvens av dette kan vare begrenset interesse
for prosjektsamarbeid i mottakerlandene.

Det kan derfor stilles sparsmal ved om Utenriksdepartementet har innrettet dekningen
av kostnadene til norsk prosjektpartner slik at det i tilstrekkelig grad legges til rette
for bilaterale prosjektpartnerskap.

Det er fortsatt utfordrende & male resultater

Det er i innevaerende finansieringsperiode innfort et nytt system for resultatbasert
styring for & informere om effektene som E@S-midlene oppnar i prosjektene, i
programmene og pa nasjonalt niva. Dette arbeidet er gjennomfort sammen med et mer
helhetlig system for risikostyring.

Det er positivt at Utenriksdepartementet har styrket arbeidet med & méle effekter
sammenlignet med forrige finansieringsperiode. Giverlandene er ansvarlig for & god-
kjenne programmene, herunder indikatorene. Undersokelsen viser at indikatorene i
programmene gir informasjon om omfanget av innsatsen, men de angir i mindre grad
effekter og virkninger av innsatsen. Flere akterer, blant annet FMO, peker pé at det er
stor variasjon 1 mottakerlandenes kompetanse og i noen grad motivasjon for resultat-
basert styring, og utarbeiding av indikatorer. Dette kan fore til at datakvaliteten blir
svekket. Det er derfor usikkert i hvilken grad rapporteringen av innsatsen vil gi
forbedret informasjon om effekter og langsiktige virkninger, og i hvilken grad det kan
dokumenteres at de norske E@S-midlene bidrar til sosial og ekonomisk utjevning.

Forsinket gjennomfering

Utenriksdepartementet skal serge for at ressursbruken er effektiv hos den som utever
forvaltningsmyndighet. Forsinkelser i finansieringsordningene 2004-2009 fikk nega-
tive konsekvenser for framdriften i enkelte prosjekter. Underseokelsen viser at imple-
menteringen av programmene i finansieringsordningene 2009—2014 ogsa er forsinket
pa grunn av kapasitetsutfordringer hos FMO og dérlig kvalitet pd enkelte program-
forslag. Tilstrekkelig tid til implementering er nadvendig for & sikre god kvalitet i
programmene. Det er positivt at programforslagene blir kvalitetssikret, men samtidig
er det en risiko for at implementeringsperioden blir for kort. Dette skaper bekymring i
mottakerlandene og gir risiko for lavere kvalitet i programmene.
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Vedlegg

Oversikt over norske programpartnere
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Klima- og forurensnings-
direktoratet (KLIF) X X X X X X
Direktoratet for naturforvaltning
(DN) X X X X
Riksantikvaren (RA) X X X X X
Norsk kulturrad (NKR) X X X X X X
Kommunesektorens interesse-
og arbeidsgiverorganisasjon (KS)  x  x X X X
Norges vassdrags- og energi-
direktorat (NVE) X X
Utlendingsdirektoratet (UDI) X
Innovasjon Norge (IN) X X X X X X
Norges forskningsrad (NFR) X X X X X X
Senter for internasjonalisering
av hagre utdanning (SIU) X X X X X X X X X X X
Gassnova (GN) X X
Domstoladministrasjonen (DA) X X X
Kriminalomsorgens sentrale
forvaltning (KSF) X X X X
Politidirektoratet (POD) X X X
Nasjonalt folkehelseinstitutt (FHI) X X X X X
Helsedirektoratet (HDIR) X X X
Likestillings- og diskriminerings-
ombudet (LDO) X
Barentssekretariatet (BAR) X X
Direktoratet for samfunns-
sikkerhet og beredskap (DSB) X X X
Krisesentersekretariatet (KSS) X
Nasjonalt fagorgan for
kompetansepolitikk (VOX) X
Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet (BLD) X
Statens stralevern (SSV) X
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