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Belgié krijgt tegenwoordig heel wat
complimenten voor zijn inspanningen

voor ontwikkelingssamenwerking. In
dit rapport gaan we na of dit terecht is.
We hoorden grote woorden: Belgié zou
aansluiten bij de kopgroep van donoren
en vanaf 2010 zouden we echt 0,7 %
van onze rijkdom besteden aan ontwik-
kelingssamenwerking. Maar de regering
kwam haar belofte niet na. De lat lag
voor 2010 op 0,7 %, maar werd niet ge-
haald. Dat zagen we al aankomen, maar
0,64 % is zelfs minder dan wat 11.11.11
verwacht had toen de begroting voor
2010 werd opgesteld. Bovendien wordt
het cijfer aangedikt met meer dan een
half miljard euro aan uitgaven die voor
het Zuiden weinig of niets opbrengen.

Maar geld alleen is natuurlijk niet vol-
doende om resultaten te boeken. Het
moet ook doeltreffend besteed worden.
Sinds 2008 heeft Belgié op dit viak
vooruitgang geboekt. Een aantal richt-
lijnen werden opgesteld of aangepast
volgens het nieuwe hulpparadigma. Het
blijft afwachten welke impact dit zal
hebben op het terrein.

Cruciaal voor een duurzame impact is
dat hulp inspeelt op de noden, priori-
teiten en plannen die het ontvangende
land en zijn bevolking zelf aangeven. De
recente gebeurtenissen in het Midden-
Oosten tonen nog maar eens aan dat
wanneer je de wensen die bij de bevol-
king leven negeert, dit voor explosieve
resultaten zorgt. Voor 11.11.11 is ‘demo-
cratisch eigenaarschap’ daarom van

doorslaggevend belang. Dit zowel in het
beperkte debat over doeltreffende hulp
als in de bredere discussie over ontwik-
keling. Niet alleen de regeringen die
hulp ontvangen moeten meer aandacht
hebben voor democratisch eigenaar-
schap. Ook donoren stappen nog te
vaak en te gemakkelijk over het principe
heen of focussen vooral op eigenaar-
schap van het partnerland en te weinig
op de betrokkenheid van alle relevante
actoren, ook de meest armen en kwets-
baren. Het ondersteunen van democra-
tisch eigenaarschap leidt misschien niet
tot de meest snelle of zichtbare resulta-
ten, maar het is geen overbodige luxe.

Daarom gaan we in dit jaarrapport na
wat dit begrip juist betekent en houden
we een warm pleidooi bij de Belgische
regering om dit democatisch eige-
naarsschap op te nemen in haar beleid.
We bekijken ook hoe en of de Belgische
regering dit nu reeds probeert om te
zetten in de praktijk. Naast een algeme-
ne analyse gaan we dieper in op enkele
concrete voorbeelden van projecten en
programma’s in DRCongo, Burundi en
Zuid-Afrika. Die leren ons dat contex-
ten sterk kunnen verschillen, net als de
manier waarop aan democratisch eige-
naarschap gewerkt moet worden.

De Minister heeft in beleidsnota’s
een brede kijk op eigenaarschap, wat
goed is. Maar welke vertaling krijgt
dit in de realiteit? Belgié doet aan ca-
paciteitsversterking van de partner-
overheid en voorziet steun voor lokale
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middenveldorganisaties. Maar parle-
menten, belangrijke democratische in-
stellingen, worden binnen de Belgische
samenwerking grotendeels over het
hoofd gezien. Er wordt ook niet altijd
voldoende rekening mee gehouden dat
elke tussenkomst die een donor doet
een effect heeft op eigenaarschap, in
goede of in slechte zin.

De Vlaamse Samenwerking is klein en
wat men kan doen om democratisch
eigenaarschap te bevorderen, beperkt
zich tot zaken die direct verband hou-
den met de ondersteunde programma’s.
Maar dat maakt de verantwoordelijk-
heid hiervoor er niet minder om.

Op Europees niveau staat momenteel
heel wat op het spel. Institutioneel was
2010 een jaar van grote veranderingen,
zoals de oprichting van een dienst voor
extern optreden. Ook inhoudelijk wer-
den de bakens uitgezet met een nieuwe
visie op het ontwikkelingsbeleid als ka-
talysator voor inclusieve groei. 11.11.11
betreurt dat groei nog steeds als een
doel op zich en niet als middel wordt
gezien. Goede ontwikkelingssamen-
werking moet voor 11.11.11 vertrekken
vanuit het recht van iedere mens op
ontwikkeling, en niet vanuit de veron-
derstelling dat de restjes die van tafel
vallen bij economische groei ook wel
de kwetsbare groepen ten goede zullen
komen.

Bogdan Vanden Berghe,
algemeen secretaris 11.11.11
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Noorwegen

De Belglsche

hulpcijfers in 2010

Belgié wordt zesde, maar stelt toch teleur

Belgié besteedde in 2010 0,64 % van haar BNI
aan officiéle ontwikkelingssamenwerking (Of-
ficial Development Assistance of ODA) . Daar-
mee heeft ons land de wettelijk vastgelegde
doelstelling om vanaf 2010 0,7 % van zijn BNI
te besteden aan ODA niet gehaald. 11.11.11 had
bij de opmaak van de begroting 2010 al gewaar-
schuwd dat een aantal bedragen overschat
werden. Desondanks verklaarde de vorige mi-
nister van Ontwikkelingssamenwerking trots dat
Belgié lid zou worden van de ‘G 0,7 %’, de kleine
groep van landen die wel deze internationale
standaard behalen'.

Zo overschatte men de uitgaven voor ontwikke-
lingshulp door decentrale overheden. Daarnaast
ging men er bij de opmaak van de begroting 2010
ook vanuit dat elke euro op de begroting van
het Directoraat-Generaal Ontwikkelings-
samenwerking (DGD) effectief besteed

Koninkrijk

zou worden. Gezien de behoorlijke resultaten
op dat vlak de voorbije jaren leek die hoop mis-
schien gerechtvaardigd, maar 100 % realisaties
zZijn er nog nooit geweest. De begroting voorzag
1,417 euro miljard aan ODA-aanrekenbare uitga-
ven door DGD, maar daarvan werden er slechts
1,317 miljard euro gerealiseerd. 66 Miljoen euro
meer dan in 2009, op zich niet slecht in crisis-
tijd, maar het totale eindresultaat (2,261 miljard
euro of 0,64 % van het BNI) is dus slechter dan
verwacht.

Dat Belgié toch goed scoort in de internatio-
nale vergelijking tussen donoren (we staan op
de zesde plaats), heeft dan ook minder dan
verhoopt te maken met een echte stijging in de
bestedingen door DGD. De eerste reden voor
die zesde plaats zijn de zwakke prestaties van
vrijwel alle andere donoren.? De tweede is wat
we het “opblazen” van de hulp kunnen noemen,
met uitgaven die men beter niet zou meetellen.
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T Noorwegen, Zweden, Luxemburg, Denemarken,

Nederland

2 Meer info over anc Meer info over andere donoren: Aid-Watch Rapport,
“Challenging self-interest: Getting EU aid fit for the
fight against poverty”, Mei 2011.
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Opgeblazen hulp

Er was een grote kans dat het resultaat voor
2010 er nog slechter had uitgezien. Ware het
niet dat op de valreep, eind december 2010, de
grote schuldkwijtschelding voor de Democrati-
sche Republiek Congo werd goedgekeurd. Op
die manier kon Belgié in totaal 416,16 miljoen
euro Kkwijtschelding van oude, grotendeels
afgeschreven, schulden meetellen. Naast de
DRCongo ging het ook over bedragen voor
Congo-Brazaville.

Naast schuldkwijtschelding telden ook een aan-
tal uitgaven van Fedasil (71,82 miljoen euro) en
kosten voor buitenlandse studenten (34,62 mil-
joen euro) mee als Belgische ODA. Dit brengt
het totaal van ‘onechte’ hulp op 522,6 miljoen
euro. Daarmee staat Belgié in 2010 niet alleen
hoog in de ranglijst van donoren, maar ook aan
de top wat betreft opgeblazen hulp: maar liefst
23 % van onze ‘ontwikkelingshulp’ heeft weinig
te maken met echte uitgaven voor armoedebe-
strijding of duurzame ontwikkeling in het zuiden.
De echte hulp van Belgié aan het zuiden blijft al
bij al hangen op ongeveer 1,74 miljard euro of net
iets minder dan 0,5% van het BNI. Dat percen-
tage is niet meer dan in 2009.

Waar vinden we de grootste
onderbestedingen in 20107?

Net als in 2009 werden heel wat middelen uit de
begroting niet besteed. Het ging om middelen
voor gedelegeerde samenwerking (16,56 mil-
joen euro), regionale samenwerking (8,9 miljoen
euro) en leningen aan vreemde staten (17,55
miljoen euro).

De uitgaven voor begrotingssteun zijn wel in lijn
met de begrote bedragen, waar dit in 2009 nog
een belangrijke factor van onderbesteding was:
in 2010 werd 47,2 miljoen euro besteed op 48
miljoen euro voorzien in de begroting. Een aan-
tal interne, administratieve, drempels om deze
dossiers tijdig rond te krijgen zijn verdwenen,
waardoor deze hulpmodaliteit nu op kruissnel-
heid komt.

Bij de indirecte samenwerking springen twee
kleinere begrotingsposten in het oog. Ten eerste
is er de nieuwe budgetlijn ‘acties in synergie met
de directe bilaterale samenwerking’. Daar voor-
zag de begroting oorspronkeljik 8,8 miljoen euro
voor. Al tijdens de begrotingsherziening werd dit
teruggeschroefd tot 4,8 miljoen euro. Uiteindelijk
werd slechts 1,8 miljoen uitgegeven in 2010. Ten
tweede is er de samenwerking met lokale orga-
nisaties van de civiele maatschappij. Na de be-
grotingsherziening was daarvoor nog steeds 10
miljoen euro van de oorspronkelijke 12 miljoen
euro voorzien en daarvan is slechts 3,634 mil-
joen euro gerealiseerd.

Jarenlang beloofd door alle ministers:
“Budget Ontwikkelings-
samenwerking bereikt
0,7-procentnorm in 2010.”

Voor de VLD stelt premier Verhofstadt zich persoon-
lijk garant.
De Standaard, 22/02/2002

“Geen besparingen op mijn departement. Punt”
Staatssecretaris Eddy Boutmans in De Morgen, 15/07/2002

“Ik ben er zeker van dat we allemaal de antwoorden
en oplossingen kennen . Aan analyses ontbreekt het
niet. Wat wel ontbreekt is de gemeenschappelijke
politieke wil om ze ook toe te passen.”

Premier Guy Verhofstadt in speech Aardetop sept 2002.

“..11.11.11 is (terecht) grote voorstander om de inter-
nationaal vastgelegde norm van 0,7 te bereiken...”
Minister Marc Verwilghen in De Morgen 1/06/2004

“Ik weet dat er een geleidelijke groei zal komen. Daar-
toe bestaat de politieke wil in deze regering”
Minister Armand De Decker in De Standaard, 03/09/2004

“De 0,7 procent van het bbp voor ontwikkelings-
samenwerking staat in het regeerakkoord en het
engagement werd ook hard gemaakt in de jongste
begroting, ...”

Minister Karel De Gucht in Gazet van Antwerpen
9/11/2005

“De regels om tot de G0,7 te kunnen toetreden zijn dui-
delijk opgelegd door de Oeso en zijn strikt nageleefd.
Laat het duidelijk zijn: de politieke wil is er wel degelijk”
Minister Charles Michel in De Standaard 13/01/2010

Belgisch fonds voor de voedselzekerheid
- lopende zaken kosten het
zuiden meer dan 20 miljoen!

De grootste onderbesteding vinden we echter
bij het Belgisch fonds voor de voedselzeker-
heid (BFVZ). Dat is een nieuw fonds, dat het
vroegere Belgisch Overlevingsfonds (BOF)
moet vervangen. Het is een initiatief van het
parlement, maar door de lange periode zonder
echte regering, liet het noodzakelijke koninklijk
besluit, waarmee het nieuwe BFVZ moest wor-
den opgericht veel te lang op zich wachten. Dit
is de post waar de aanslepende regeringscrisis
echt ten koste gaat van belangrijke initiatieven
in het zuiden, terwijl het belang van voedselze-
kerheid in ontwikkelingslanden niet verminderd
is, in tegendeel.

Uiteindelijk werd het koninklijk besluit begin
2011 gestemd op initiatief van het parlement,
dat daarvoor een bijzondere inspanning deed.
Daardoor kan men nu eindelijk werk beginnen
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maken van de nieuwe programma’s in een aan-
tal landen. Maar er kon geen enkel nieuw initia-
tief worden opgestart in 2010. In totaal raakte
slechts 16,541 miljoen euro uitgegeven aan de
afwerking van lopende initiatieven, terwijl meer
dan 38 miljoen euro voorzien was op de begro-
ting. De voorbereiding van de nieuwe program-
ma’s, te beginnen in Mali en Mozambique, zal
ten vroegste half 2011 rond zal zijn. Daardoor
zal het minstens een jaar langer duren voor het
BFVZ op kruissnelheid kan opereren.

Waar werd méér uitgegeven
ten opzichte van 2009

Technische samenwerking en beurzen (BTC) blij-
ven een constante stijger. Dit keer met 28,5 mil-
joen euro, tot 207,5 miljoen euro in totaal. Dit is
geheelinlijn met de grotere bedragen die met de
partnerlanden afgesproken worden in het kader
van de indicatieve samenwerkingsprogramma’s.

Deze trend zou zich ook in 2011 moeten door-
zetten, want in de begroting is opnieuw een ver-
gelijkbare stijging voorzien.

We vermelden hiervoor al de betere bestedings-
graad van begrotingshulp, waardoor de uitgaven
via dit hulpkanaal toenamen van 20,5 miljoen
euro naar 47,2 miljoen euro.

De uitgaven voor humanitaire hulp stegen heel
sterk tussen 2009 en 2010, van 56 miljoen euro
naar 97 miljoen euro. Dit is voor een groot deel
te verklaren door het verschuiven van de begro-
tingspost ‘preventie, noodhulp, hulp voor reha-
bilitering op korte termijn en humanitaire acties’
van Buitenlandse Zaken naar DGD (29,5 miljoen
euro begroot). Dit is een goede zaak, want dit
komt de coherentie van de verschillende hu-
manitaire initiatieven zeker ten goede. Maar de
verschillende onderdelen van dit humanitaire
programma zijn ook gegroeid, in lijn met de

De donoren kwamen binnen het Comité voor Ontwik-
kelingssamenwerking (DAC") van de OESO overeen
om de kosten voor studenten uit ontwikkelingslanden
die hier studeren mee te tellen in de ODA-cijfers. Do-
noren mogen daarom een toegewezen (“‘imputed”) of
indirecte kost per student aanrekenen. Dat is op zich-
zelf een betwistbaar uitgangspunt, omdat veel studen-
ten hier zijn omwille van de internationale ambities van
onze eigen onderwijsinstellingen. Dat heeft weinig van
doen met ontwikkeling in het zuiden.

Maar de DAC stelde hierbij ook enkele uitdrukkelijke
voorwaarden. We geven hier de belangrijkste weer.
Ten eerste moet de aanwezigheid van studenten uit
ontwikkelingslanden bewust deel uitmaken van het
beleid ontwikkelingssamenwerking van het gastland.
11.11.11 heeft nog geen enkele beleidsnota Ontwik-
kelingssamenwerking gezien waarin hier melding van
wordt gemaakt.

Ten tweede moeten deze kosten ook specifiek herken-
baar zijn in officiéle budgetten. Het geld komt onrecht-
streeks uit de federale middelen voor wetenschapsbe-
leid. Daarvan wordt een bedrag voor buitenlandse stu-
denten doorgestort naar de gemeenschappen, volgens
een vooraf afgesproken verdeelsleutel tussen de ge-
meenschappen (los van het effectieve aantal studenten
of hun herkomst). DGD vraagt achteraf weliswaar lijsten
op bij de universiteiten waarop alle studenten uit ont-
wikkelingslanden staan, maar de bedragen staan dus
nergens afzonderlijk in de begroting.

i Development Assistance Comité. Het comité van westerse

donoren, waar afspraken gemaakt worden en ervaring
uitgewisseld wordt i.v.m. officiéle (overheids)ontwikkelings-
samenwerking. De DAC heeft 23 leden (de 15 “oude” EU
lidstaten plus Noorwegen, Zwitserland, USA, Canada,
Australié, Nieuw Zeeland, Japan en Zuid-Korea).

Studentenkosten zijn niet altijd ontwikkelingshulp

Ten derde moet er een ‘passende’ betrokkenheid zijn
vanwege de autoriteiten verantwoordelijk voor ontwik-
kelingssamenwerking in het formuleren van het beleid,
de intake en het bepalen van kosten voor de studenten.
We moeten dus een duidelijke rol zien voor bijvoor-
beeld DGD in het bepalen van de sectoren of niveaus
van opleiding, de noden van ontwikkelingslanden voor
bepaalde bijzondere kwalificaties, overleg met ontwik-
kelingslanden over het codrdineren van het aanbod aan
plaatsen binnen het onderwijssysteem van de donor, in
functie van hun noden.

Ten vierde moeten er speciale maatregelen genomen
worden tegen brain drain en voor de herintegratie van
de studenten in hun eigen land. En ten slotte moet men
ook een verschillend bedrag aan indirecte kosten be-
rekenen per faculteit, omdat de ene opleiding heel wat
duurder is dan de andere (zo kost een student genees-
kunde bijvoorbeeld heel wat meer dan een student
politieke wetenschappen). Aan geen van deze criteria
wordt voldaan.

Enkel de programma’s van een beperkt aantal ontwik-
kelingsactoren (zoals VLIR, CIUF, BTC of 10B) voldoen
aan de OESO-DAC richtlijnen. Studenten die in het
kader van zo’n programma naar Belgié komen, ontvan-
gen ook vaak een beurs voor hun persoonlijke onkos-
ten. Enkel voor deze studenten zou Belgié, volgens de
richtlijnen van de OESO, ook een indirecte kost kunnen
meetellen in de hulpcijfers. In de praktijk zien we ech-
ter dat Belgié, net als veel andere donoren, een vast
bedrag per student meetelt als bijdrage in de ODA. Dit
gebeurt los van de gekozen opleiding, zonder enige be-
trokkenheid van een ontwikkelingsactor of van de lan-
den in het zuiden. Deze uitgaven tellen volgens 11.11.11
dus niet mee als officiéle ontwikkelingshulp.
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globale stijging van de middelen voor ontwik-
kelingssamenwerking. Ten slotte zijn er ook ver-
schillende erg grote rampen geweest in de loop
van 2010, waardoor zelfs wat meer is uitgegeven
dan begroot.

Ten slotte stegen ook de uitgaven voor de We-
reldbankgroep met 6,5 miljoen euro en voor het
Europees Ontwikkelingsfonds en de Europese
Ontwikkelingsbank met 11, 5 miljoen euro.

Wat brengt de toekomst?

Hoewel de begroting voor ontwikkelingssamen-
werking een klein beetje groeit in 2011, is het
duidelijk dat de stijging van 21 miljoen euro , tot
1,478 miljard euro, niet zal volstaan om het wet-
telijk vastgelegde engagement van de 0,7 % te
respecteren. Dit is een duidelijke trendbreuk met
de voorbije drie jaren, toen wel telkens een sub-
stantiéle stijging werd voorzien voor het DGD-
budget. Hiermee zette de regering haar keuze
voor het behalen van 0,7 % in 2010 kracht bij.
Van dit engagement is in 2011 geen sprake meer.
Er is veel te weinig extra geld voorzien om het
gat te dichten tussen de effectieve uitgaven en
wat nodig is om de 0,7 % te halen in 2011 (2,58
miljard euro).

Bij de opmaak van de begroting 2010 (eind 2009,
nog met volle bevoegdheid) benadrukte de mi-
nisterraad nog heel nadrukkelijk de wil om de
0,7 % te halen vanaf 2010. Ze beloofden toen
ook heel concreet om de begroting 2011 met 156
miljoen euro te laten stijgen ten opzicht van de
begroting 2009. 11.11.11 betreurt ,dat zelfs deze
belofte niet wordt nagekomen.

Ook dit had lang niet volstaan om de 0,7 % te
bereiken, maar men zou minstens mogen ver-
wachten dat de regering in lopende zaken de
intenties die ze geuit heeft toen ze nog volle

Klimaatverandering,
extra middelen?

De armste landen lijden het meest onder de klimaat-
verandering. Dat terwijl zij degenen zijn die het minste
hebben bijdragen aan de problemen en de minste
middelen hebben om er iets tegen te doen. Het is
dus de taak van de industrielanden om hen finan-
cieel tegemoet te komen. Dat geldt zowel voor het
tegen gaan van de nadelige gevolgen (adaptatie) als
voor een eigen ontwikkeling die op een koolstofarme
manier gebeurt (mitigatie). Op de klimaatconferentie
van Kopenhagen beloofde Belgi€, samen met andere
industrielanden, daarvoor op korte termijn middelen
vrij te maken, de zogenaamde Fast Start financiering.

Op dat moment pleitte Belgié ervoor dat deze mid-
delen niet ten koste mochten gaan van de bestaande
budgetten voor ontwikkelingssamenwerking: het
moesten additionele middelen zijn. Dit is logisch.
Nieuwe noden vergen nieuwe middelen en wat men
inzet om de klimaatverandering te bestrijden mag
niet ten koste gaan van de oude engagementen om
de millenniumdoelstellingen te realiseren.

Desondanks put Belgié uit de middelen van DGD
voor zijn “fast start” bijdrage van 3 maal 50 miljoen
in 2010, 2011 en 2013. Op deze manier telt de Belgi-
sche bijdrage dubbel mee: zowel tegen de klimaat-
verandering als voor ontwikkelingssamenwerking.
Dat terwijl er geen euro meer wordt uitgegeven. Voor
de lange termijnfinanciering is het engagement om
additionele middelen te zoeken niet opgenomen in
het klimaatakkoord.

bevoegdheden had, zou waarmaken. In 2009
was 1,362 miljard euro voorzien voor Ontwik-
kelingssamenwerking, de regering had dan ook
minstens 1,518 miljard euro moeten voorzien in
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2011, 40 miljoen euro meer dan wat nu voorzien
wordt.

Er blijven voor Belgié ook veel minder grote
schuldbedragen over die in de toekomst kunnen
worden kwijtgescholden. Daarvoor heeft 11.11.11
in het verleden meermaals gewaarschuwd. Voor
2011 rekent de overheid op 110 miljoen euro
schuldkwijtschelding, waarschijnlijk voor Togo en
Liberia. De enige landen waar daarna nog sub-
stantiéle bedragen in de boeken staan, zijn Ivoor-
kust en Soedan. Maar door de situatie in die lan-
den is het onwaarschijnlijk dat deze in de nabije
toekomst op een kwijtschelding kunnen rekenen.
Tel daarbij nog de kosten van Fedasil (gezien de
opvangcrisis zullen die vermoedelijk opnieuw stij-
gen en dus meer bedragen dan de 71,82 miljoen
euro van 2010) en de studentenkosten en de to-
tale ‘vervuiling’ van de hulpcijfers zal ook in 2011
ongeveer 210 miljoen bedragen. De ‘echte hulp’
komt dus maximaal op 1,9 miljard euro.

Zelfs het in de solidariteitsnota voorspelde resul-
taat van 0,57 % lijkt moeilijk haalbaar. Er wordt
opnieuw een stijging van de uitgaven verwacht
bij de decentrale overheden, namelijk met 8 mil-
joen euro tot een totaal van 90 miljoen. 11.11.11
verwacht hier maximaal een stijging van 4 miljoen.

Belangrijker is de bestedingsgraad bij DGD zelf.
Het is onwaarschijnlijk dat overal een 100 %
besteding gerealiseerd zal worden. Bovendien
heeft de regering beslist dat de middelen die
voorzien zijn voor de Belgische Investerings-
maatschappij voor Ontwikkelingslanden (BIO)
enkel effectief mogen worden uitgegeven als
daar een “marktconform” rendement op ge-
haald wordt. Dan moet men deze bedragen niet
meetellen in het primair saldo (begrotingstekort).
Het is een raadsel hoe men een marktconform
rendement kan halen op investeringen die in de
eerste plaats de ontwikkeling in het zuiden ten
goede moeten komen. Hier dreigt met andere
woorden een grote onderbesteding in 2011, en
dit op een begrotingspost van 107,5 miljoen euro.

11.11.11 vreest dan ook het ergste voor het ODA-
cijffer dat Belgié in 2011 zal realiseren. In 2010
stonden we met 0,64 % ongeveer halfweg tussen
de kopgroep van donoren en de middenmoot.
Maar Belgié lijkt haar zicht op de kopgroep te
verliezen. Onze prognose voor de totale Belgi-
sche ODA in 2011 gaat eerder in de richting van
0,54 %. Daarmee dreigt Groot-Brittannié ons
voorbij te steken. Dat land haalde in 2010 0,56 %
en beloofde formeel om dit aan te houden in
2011. De ‘echte hulp’ van Belgié zou blijven ste-
ken rond de 0,49 % of ongeveer 1,8 miljoen euro.

Koen Detavernier

Hold up van Financién
op DGD nipt verijdeld.

Het scheelde geen haar of tijdens de voorbije begro-
tingsbesprekingen (april 2011) werden een aantal be-
langrijke begrotingsposten verschoven van Ontwik-
kelingssamenwerking naar Financién. De Thesaurie
had haar oog laten vallen op de bijdragen van Belgié
aan de Internationale Ontwikkelingsassociatie’ (We-
reldbank), op de bijdragen aan ontwikkelingsbanken
en aan garantiefondsen voor privé investeringen, op
de multilaterale schuldkwijtschelding, op de staats-
leningen en op de bilaterale schuldkwijtschelding?.

De nieuwe 'uittredende’ minister, zag met andere
woorden ei zo na meer dan 200 miljoen van zijn
begroting verdwijnen. Op zich geen bezuiniging,
maar wel een beslissing die totaal de verkeerde
kant zou zijn uitgegaan. Het zou de stappen vooruit
naar een transparante, horizontale ODA-begroting,
waarop alle belangrijke bijdragen van Belgié voor
ontwikkelingssamenwerking samen staan, volledig
teniet gedaan hebben. Het samen houden van alle
belangrijke hulpkanalen op één begroting maakt de
Belgische inspanning voor ontwikkeling niet alleen
zichtbaarder, maar is ook een eerste stap naar een
coherentere ontwikkelingssamenwerking, omdat de
uitgaven vanuit een zelfde wettelijk kader (voor ar-
moedebestrijding en duurzame ontwikkeling) gebeu-
ren. Enerzijds de coherentie verbeteren door huma-
nitaire hulp wel onder DGD te brengen en anderzijds
de coherentie volledig ondergraven op posten met
veel grotere financiéle implicaties zou gewoon slecht
beleid zijn.

De stap die moet volgen is dat ook de Belgische
deelname in het beheer van die instellingen naar
Ontwikkelingssamenwerking komt. Vooral voor de
Internatinoal Development Association (IDA) van de
Wereldbank zou de weinige zeggenschap die er nu is
vanuit ontwikkelingssamenwerking volledig zijn weg-
gesmolten. Het beheer hiervan wordt op dit moment
waargenomen door medewerkers van Financién.
Maar de Wereldbank is in de eerste plaats een ont-
wikkelingsinstelling. De Noord-Zuidbeweging vraagt
dan ook al langer dat de vertegenwoordiging van
Belgié bij de Wereldbank in handen zou komen van
Ontwikkelingssamenwerking in plaats van Financién.
Zo ver zijn we nog lang niet, maar een gezamenlijke
demarche van al wie het goed meent met de Belgi-
sche ontwikkelingssamenwerking kon toch de om-
gekeerde stap voorkomen.

" IDA: International Development Association (een
onderdeel van de Wereldbank)

2 Schuldkwijtschelding voor ‘HIPC’: Highly indebted
poor countries
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1. Belgische ODA per kanaal*

| DGD (Directie generaal Development) | 2007 | 2008 [ 2009 | 2010 |

Gouvernementele samenwerking
Technische samenwerking en beurzen 129.340.915 160.606.750 178.854.102 207.575.482
Gedelegeerde samenwerking 7.217.477 18.174.701 29.895.700 25.935.784
Regionale samenwerking 211.233 2.200.000 9.244.590 8.100.000
Algemene en sectoriéle begrotingshulp 28.922.936 27.377.140 20.531.193 47.246.017
Speciale noodhulp Centraal-Afrika 5.000.000 20.500.000 500.000 0
Microprojecten 2.486.964 3.467.803 2.638.488 3.524.029
Beheerskosten BTC 20.306.000 21.032.890 21.512.000 21.431.214
Leningen van staat tot staat 25.5659.245 16.045.620 28.355.900 32.897.662

Subtotaal Gouvernementele samenwerking 214.044.770 269.404.903 291.531.973 346.710.188

Niet-gouvernementele samenwerking

NGO programmafinanciering 99.150.043 99.612.783 125.299.255 117.842.543
VVOB 8.596.316 8.452.767 8.999.999 9.199.998
APEFE 8.524.332 8.094.522 9.000.000 9.200.000
VLIR - Vlaamse interuniversitaire raad 26.607.871 28.729.721 30.192.922 30.690.970
CIUF/CUD - Interuniversitair centrum van CFWB 23.910.341 28.782.966 26.721.492 27.984.233
Wetenschappelijke instellingen 13.476.508 14.150.776 15.632.880 17.222.917
Lokale civiele maatschappij 5.007.409 5.999.580 5.387.145 3.633.911
Africalia 2.310.000 2.015.000 2.360.000 2.125.000
Andere niet-gouvernementeel 7.456.760 10.425.793 9.438.774 10.177.267
Subtotaal Niet-gouvernementele samenwerking 195.039.580 201.263.907 233.032.467 228.076.839
Multilaterale samenwerking
Verplichte multilaterale bijdragen 6.678.391 9.049.347 10.082.195 10.922.064
waarvan aan VN 6.422.346 8.771.641 9.783.904 10.597.896
Vrijwillige multilaterale bijdragen 90.791.450 94.567.930 111.180.728 113.153.830
waarvan aan VN 62.478.816 65.659.693 81.671.628 79.705.081
Europees ontwikkelingsfonds en Bank 104.860.013 132.560.006 135.044.009 146.608.405
Wereldbankgroep 76.000.000 175.320.000 102.833.000 109.294.000
Regionale ontwikkelingsbanken 27.266.541 30.860.353 45.655.381 27.669.325
Milieuverdragen 12.668.806 12.679.354 24.863.448 38.327.148
Multilaterale Schuldkwijtschelding 12.832.368 18.674.711 15.060.874 16.150.608
Subtotaal multilaterale samenwerking 331.097.570 473.711.701 444.719.636 462.125.381
Belgisch fonds voor de voedselzekerheid
Gouvernementeel/beheer/sensibilisering 4.620.058 13.313.634 8.218.146 2.693.421
ViaNGO's 13.363.246 13.843.855 15.681.107 9.181.907
Via multilaterale instellingen 12.014.882 6.484.181 7.543.855 4.666.001
Subtotaal fonds voor de voedselzekerheid 29.998.186 33.641.671 31.443.107 16.541.329
Maatschappijopbouw 15.168.940 19.183.806 27.112.570 35.201.208
Humanitaire en voedselhulp 14.598.923 26.960.444 56.057.930 97.983.370
Steun aan de privésector, BIO 28.138.365 44.626.496 142.351.398 118.322.746
Rentebonificaties 11.009.296 13.053.489 18.517.825 0
Sensibilisering in Belgié (excl. NGO's) 6.944.171 6.022.630 5.494.561 9.935.828
Administratie, evaluatie, andere 1.958.388 1.213.826 1.505.431 2.673.300
Noodhulp, B-FAST 23.394.425 25.821.348 24.605.308 560.249
Conflictpreventie / preventieve diplomatie 21.795.433 24.013.834 24.037.771 26.716.535
Bijdragen aan internationale instellingen 5.161.131 7.777.018 6.511.771 7.243.111
Rentebonificaties (vanaf 2004 budget DGD) 16.547.942
Pers / communicatie / Bijzonder Evaluator 846.952 1.063.024 1.087.770 442.753
Adm|n|strat|ekosten (ODA-deel) 36.799.266 41.867.280 41.446.473 43 581.477
| Andere offici¢lebrornen | | [ [ |
FOD Financién - Administratiekosten 943.366 950.091 1.077.324 1.119.485
FOD Financién - Aflossing staatsleningen -42.634.607 -31.442.789 -31.603.530 -28.241.210
FOD Financién - Schuldkwijtscheldingen HIPC 63.721.408 8.527.500 0 177.247
FOD Financién - Multilateraal 1.046.256 600.410 378.572 100.000
FOD Financién - Andere 2.125.697 29.906 23.354 19.282
Belgische hulp via Eur. Comm. (excl. EOF) 225.730.000 247.630.000 288.900.000 265.750.000
Schuldkwijtschelding via Delcredere Dienst 71.310.000 69.790.000 74.750.000 416.165.000
Andere Federale Overheidsdiensten 30.576.911 26.647.403 41.625.021 39.862.637
ODA-deel van de uitgaven van FEDASIL 61.648.557 64.447.874 66.318.445 71.822.302
Vlaams Gewest en Gemeenschap 40.607.823 43.400.304 49.544.245 48.117.307
Waals Gewest / Franse Gemeenschap 24.277.694 25.177.457 23.452.050 23.452.050
Andere lokale overheden 8.447.585 8.868.152 10.051.773 10.106.749
TOTAAL ANDERE OFFICIELE BRONNEN 524.517.253

TOTAAL BELGISCHE ODA 1.423.796.085 1.654.251.685 1.873.923.246 2.261.113.106
% Totale Belgische ODA / BNI 0,43% 0,48% 0,55% 0,64%

* Qverzicht van de Belgische ODA in 2010, gebaseerd op cijfers van DGD. Niet alle cijfers in deze tabel zijn definitief (0.a. Wallonié en de lagere besturen)
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Kwaliteit van de
Belgische hulp

Van 29 november tot en met 1 december 2011
blaast de internationale gemeenschap verzame-
len in Busan (Zuid-Korea) voor de vierde confe-
rentie op hoog niveau over de doeltreffendheid
van hulp. Er zullen zowat tweeduizend aanwezi-
gen geteld worden, waaronder ministers, hoge
vertegenwoordigers van donor- en partnerlan-
den, multilaterale organisaties, parlementairen
en de civiele samenleving. Op de agenda staat
de vraag welke richting we uit moeten nu de Ver-
klaring van Parijs sinds eind 2010 afgelopen is.

Me

1.
2.

Verklaring van Parijs: In 2002 beloofden meer dan honderd wereldleiders meer
geld op tafel te leggen om de Millenniumdoelstellingen (MDG'’s) te halen tegen 2015.

en betere resultaten worden bereikt. Ook de kwaliteit moest verbeteren. De Verkla-
ring van Parijs uit 2005 was een belangrijke stap in de richting van meer doeltref-

fende hulp. Daarop volgde nog de Accra Agenda voor Actie in 2008. De Verklaring
van Parijs is opgebouwd rond vijf principes:

. harmonisatie: donoren werken goed samen en stemmen hun onderlinge proce-

. resultaatgericht management: zowel donoren als partners stellen het behalen

. wederzijdse verantwoordelijkheid: donoren en partners leggen aan elkaar ver-

n besefte al gauw dat enkel door het opkrikken van hulp niet noodzakelijk meer

eigenaarschap: ontwikkelingslanden leiden hun eigen ontwikkeling;
afstemming: donoren gebruiken vooral lokale systemen en stellen partners in
staat om zelf hun processen te plannen en uit te voeren;

dures en eisen maximaal af;

van resultaten centraal in hun planning;

antwoording af.

1. Algemeen
Een stand van zaken

De officiéle resultaten zullen pas deze zomer
bekend zijn. Toch weten we nu al dat de doel-
stellingen niet allemaal werden gehaald. Slechts
vijf jaar na Parijs en twee jaar na Accra is het
niet te verwonderen dat de ambitieuze hervor-
mingen nog verre van volledig geimplementeerd
zijn, laat staan al concrete vruchten afwerpen op
het terrein. Maar de vooruitgang is te traag en te
beperkt gebleven. Zo zal uit de evaluatie wellicht
blijken dat donoren nog steeds zeer matig sco-
ren op het gebruik van de nationale systemen
van de partnerlanden. Het feit dat dit in Accra als
cruciaal werkpunt werd beschouwd, heeft daar
weinig verandering in gebracht.

Volgens de Voorzitter van het Comité voor Ont-
wikkelingshulp van de OESO boeken de part-
nerlanden de meeste vooruitgang®. Een gebrek
aan politiek engagement en een te grote kloof
tussen beloftes en implementatie zijn belang-
rijke oorzaken voor een gebrek aan vooruitgang
aan de kant van de donoren. Efficiénte ontwik-
kelingssamenwerking is teveel een doel op zich
geworden en niet langer een middel. 11.11.11 is

3 Tussenkomst op de 4% Staten-Generaal van de
Belgische Ontwikkelingssamenwerking (4 mei 2011)
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ervan overtuigd dat een donor niet alleen een
goede ‘technische hulpmanager’ moet zijn. Zo is
de invulling van het begrip ‘eigenaarschap’, het
eerste principe van de Verklaring van Parijs, zeer
politiek geladen. Volgens 11.11.11 moet het eige-
naarschap bij de gehele bevolking in de partner-
landen liggen en niet enkel bij de regering van dit
land, zoals Parijs dat stelt. Het opstellen en de
uitvoering van een verklaring over hulpdoeltref-
fendheid vraagt dus een groot politiek engage-
ment van zowel donoren als partnerlanden.

Een sterk gewijzigde context sinds 2005

Sinds de Verklaring van Parijs is het landschap
waarin aan ontwikkelingssamenwerking wordt
gedaan, grondig gewijzigd. Niet alleen zijn er
meer actoren*, ook het economische en poli-
tieke klimaat in heel wat Europese landen, is niet
meer zoals voorheen. De roep naar snelle en
zichtbare resultaten van al die bestede miljarden
klinkt steeds luider. Uiteraard is een resultaats-
gericht beheer belangrijk, maar deze “value for
money” wordt door de Europese staatshoofden
wel zeer beperkt in gevuld. Ontwikkelingssa-
menwerking is vaak niet van die aard dat je op
korte termijn spectaculaire veranderingen boekt.
De Europese regeringsleiders zullen dit debat
dan ook nooit winnen en het riskeert alleen maar
ten koste te gaan van de solidariteit. Zeker po-
litieke veranderingsprocessen zijn complex en
onvoorspelbaar en hierdoor lastig te rijmen met
het lineaire denken dat de hulpsector momen-
teel domineert.

Betekent dit dan het einde van
de Verklaring van Parijs?

Ondanks de gewijzigde context en de beperkte
resultaten beseft iedereen dat de hulpstroom
die er is, beter zo effectief mogelijk kan zijn. De
sterkte van de Verklaring van Parijs is juist dat
het dit op de internationale agenda heeft ge-
bracht. Het biedt een duidelijk kader van tijdsge-
bonden doelstellingen met daaraan gekoppeld
een officieel opvolgingsproces. Dit kader heeft,
ondanks de beperkte vooruitgang, zijn nut be-
wezen. Het komt er dan ook op aan op hier in
Busan op verder te bouwen. Maar onvermijde-
lijk zal daar ook de vraag worden gesteld naar
wat de rol van hulp nog is in deze veranderende
wereld.® Deze is, naar alle eerlijkheid, reéel maar
bescheiden. 11.11.11 kaartte reeds in vorige jaar-
rapporten en in het 11-dossier “Zin en onzin van
ontwikkelingssamenwerking” aan dat het te een-
voudig is te denken dat Verklaringen als die van

4 Denk bv aan China, Brazili, India... Ze zijin

geen lid zijn van de OESO DAC, maar wel

steeds zijn prominenter aanwezig en ze linken
ontwikkelingssamenwerking aan hun buitenlands en
economisch beleid.

Better Aid, «Making development cooperation
architecture just: Governance principles and pillars»,
February 2011.

Parijs het enige instrument voor het verbeteren
van de kwaliteit van de hulp is®. Hoe goed en
efficiént men de hulp ook beheert, het is onmo-
gelijk de ontwikkelingsdoelen te halen wanneer
bijvoorbeeld het financieel of handelsbeleid
incoherent is met die ontwikkelingsdoelen. Bel-
gié is op dat vlak, met een regering in lopende
zaken, gewoonweg ter plaatse blijven trappelen.

De crises van de afgelopen jaren illustreren dat
de huidige doelstellingen van groei, efficiéntie
en een laissez-faire marktbeleid onhoudbaar
zijn’. Daarom pleit het internationale CSO? net-
werk “Better Aid”® voor systematische verande-
ringen van de internationale samenwerking, die
veel verder gaan dan het verbeteren van de hulp.
Deze veranderingen moeten uitgaan van ‘ont-
wikkelingsdoeltreffendheid’, sociale rechtvaar-
digheid en mensenrechten, eerder dan enkel van
’hulpdoeltreffendheid’ en economische groei.
Vertrekken van een mensenrechtenbenadering
impliceert dat het land en zijn bevolking er beter
van moeten worden. Daarom moet democra-
tisch eigenaarschap centraal staan, ook binnen
de principes van de Verklaring van Parijs.

6 11-dossier, “Zin en onzin van
ontwikkelingssamenwerking”, maart 2011. 11.11.11,
Jaarrapport Belgische ontwikkelingssamenwerking
2008.

11-dossier, “Zin en onzin van
ontwikkelingssamenwerking”, maart 2011, p. 8.
CSO, Civil Society Organisations

Dit netwerk verenigt de civiele maatschappij uit
noord en zuid. Ook 11.11.11 maakt er deel van uit.
www.betteraid.org

© o
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2. Belgié en de implementatie van de Verklaring van Parijs

Ook Belgié heeft de afgelopen jaren stappen
ondernomen om de Verklaring van Parijs te im-
plementeren. Belgié wordt door de OESO/DAC
erkend voor de sterke engagementen die het is
aangegaan'®. Zo heeft ons land een “Plan van
Harmonisering en Afstemming” uitgewerkt in
2007, een soort van eigen implementatieplan.
Eén van de belangrijke veranderingen is de aan-
passing van de Indicatieve Samenwerkingspro-
gramma’s (ISP’s) aan het nieuwe paradigma''. Zo
heeft de Belgische bilaterale samenwerking een
geografische en sectorale concentratie doorge-
voerd en wordt (vooral per sector) budgetsteun
toegepast in de verschillende partnerlanden. De
nieuwe generatie ISP’s wordt afgesloten voor
een termijn van vier jaar, wat de voorspelbaar-
heid van de hulp moet vergroten. Bovendien is
het de bedoeling om gedurende twaalf jaar (dus
drie opeenvolgende ISP’s) in dezelfde sectoren
actief te blijven. De richtlijnen voor de lokale
attachés om deze ISP’s voor te bereiden, evo-
lueerden naar een steeds grotere verantwoor-
delijkheid op het terrein. De uiteindelijke (poli-
tieke) beslissing gebeurt uiteraard nog steeds
in Brussel. Een andere belangrijke beslissing is
het concentreren van de hulp op 21 multilaterale
organisaties en de beslissing van de minister om
alleen nog bijdragen te geven aan de begroting
van deze organisaties en niet langer voor welbe-
paalde projecten.

Toch wijst de OESO/DAC er op dat Belgié pas
goed en wel van start gegaan is in 2008. Het
gaat dus veelal om intenties en het blijft afwach-
ten welke vruchten dit zal afwerpen. Ook DGD
erkent dat verdere interne communicatie rond
de principes van doeltreffendheid noodzakelijk
blijft. Trainingen vonden plaats voor attachés
en Belgische Technische Cooperatie managers,
maar zouden nuttig zijn voor iedereen die op
het terrein bezig is met de implementatie van de
Belgische hulp'. Bovendien gebeurde er tot nu
toe geen evaluatie van het Plan van Harmonise-
ring en Afstemming. Gezien er geen concrete en
in de tijd gebonden afspraken in dit plan staan,
blijft het onduidelijk op welke termijn Belgié dit
geimplementeerd wil zien. Ook DGD erkent dat
er nog veel “unfinished business” is. Een aantal
richtlijnen, zoals die voor het gebruik van natio-
nale systemen bij projectuitvoering, hebben lang
op zich laten wachten (eind 2010). 11.11.11 vindt
het dan ook nog te vroeg om in het kader van

10 OESO/DAG, Peer Review, Review of the
development co-operation policies and programmes
of Belgium, June 2010, p 45.

" De Belgische gouvernementele samenwerking
is geconcentreerd op 18 partnerlanden. Het is de
bedoeling om langdurige samenwerkingsrelaties
met deze partnerlanden te kunnen onderhouden. Dit
wordt vastgelegd in meerjarenprogramma’s (ISP),
onderhandeld met het land in kwestie.

2 OESO/DAC, Peer Review, p 45.

dit jaarrapport pluimen op de Belgische hoed te
zetten.

In dit jaarrapport focust 11.11.11 specifiek op
democratisch eigenaarschap en gaan we na wat
dit containerbegrip nu juist betekent en vooral
hoe en of de Belgische regering dit probeert om
te zetten in de praktijk.
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1. Eigenaarschap: iedereen heeft er de mond van vol,
maar spreken we ook allemaal dezelfde taal?

Het idee dat ontwikkelingshulp gebaseerd op
de prioriteiten van het partnerland meer kans
op slagen heeft, lijkt vandaag de dag behoorlijk
ingeburgerd. ledereen heeft het er over — ook
voor de civiele maatschappij in Noord en Zuid
is dit een heel oud stokpaardje - maar de inter-
pretaties kunnen onderling sterk uiteenlopen en
de kloof tussen theorie en praktijk blijft groot. En
dat is het risico van dergelijke buzzwoorden: ze
worden op den duur compleet betekenisloos en
haast onuitvoerbaar.

Wat betekent democratisch
eigenaarschap voor 11.11.11?

11.11.11 gelooft dat hulp en ontwikkeling pas
effectief zullen zijn wanneer democratisch eige-
naarschap centraal staat en dat wil zeggen dat
het partnerland, inclusief haar bevolking, zelf de
koers van het land bepaalt. Dit veronderstelt dat
(1) overheden in staat zijn om effectief leider-
schap te voeren, dat (2) burgers actief betrok-
ken worden in alle fasen van het proces zodat
hun rechten worden gerealiseerd en dat (3) het
sociaal contract tussen staat en burgers wordt
versterkt.

IMF en Wereldbank

Dat er in het verleden geen sprake was van eige-
naarschap door de overheid of lokale bevolking il-
lustreren de structurele aanpassingsprogramma’s
van IMF en Wereldbank. Die legden eenzijdige
macro-economische hervormingen volledig van

bovenuit op. Met de PRSP-aanpak'®, een stra-
tegiedocument voor armoedebestrijding, wilden
IMF en Wereldbank hieraan sleutelen. De partner-
overheid krijgt de verantwoordelijkheid voor het
opstellen van zo’n document en moet in principe
de participatie verzekeren van onder meer de ge-
decentraliseerde overheden en de civiele maat-
schappij. Heel precies wordt dit niet omschreven
waardoor er in de praktijk dan ook hemelsbrede
verschillen zijn. Ondanks evoluties blijkt dat de ci-
viele maatschappij veeleer beschouwd wordt als
een informant over de toestand van de armoede
dan als deelnemer aan het beleid™.

Eigenaarschap in de Verklaring van
Parijs en in de Accra Agenda voor Actie

Ook de Verklaring van Parijs ziet eigenaarschap
als een belangrijk en zelfs overkoepelend prin-
cipe voor de doeltreffendheid van hulp. “Country
ownership” wordt geinterpreteerd als het samen-
gaan van politieke wil en capaciteit van het part-
nerland om zelf de koers van hun land te bepalen.
Donoren respecteren en moedigen dit aan door
het verlenen van capaciteitsversterking. Er is één

3 De Meyer Rudy, “Armoedebestrijding in een noten-
dop”, 11.11.11.,, maart 2004 http://www.mo.be/
artikel/armoedebestrijding-een-notendop

4 World Bank, Issues and Options for Improving En-
gagement Between the World Bank and Civil Society
Organizations; march 2005 http://siteresources.
worldbank.org/CSO/Resources/Issues_and_
Options_for_Improving_Engagement_Between_
the_World_Bank_and_CSOs_March_2005_Final.
pdf, p. 27.
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indicator voor het meten van vooruitgang: het
hebben van een nationale ontwikkelingsstrategie
(bv. een PRSP). Deze wordt dan ook door donoren
gebruikt als hét vertrekpunt van discussie met de
partneroverheden over het verstrekken van hulp.

Gezien er kritische bedenkingen te maken zijn bij
de graad van ownership van een PRSP, kunnen
we ons uiteraard afvragen of dit dan het referen-
tiepunt bij uitstek is om ownership te meten (zie
case studie Burundi). Verschillende studies'® in
aanloop naar Accra stelden dat deze indicator
de politieke geladenheid van het concept niet
vat. Ook de Bijzonder Evaluator van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking komt in zijn verslag
van 2010 tot dezelfde bedenking. De evaluatie
peilde in Niger naar de aard van de afstemming
en naar de mate van ownership voor de ontwik-
kelingsstrategieén en -programma’s. Deze bleek
gering. Gezien Belgié zich in Niger baseerde op
de nationale strategieén voor armoedebestrijding
en dat deze met de medewerking van donoren
werden uitgetekend, vraagt de Bijzonder Evalu-
ator zich af in welke mate deze strategieén re-
kening houden met de beperkingen, troeven en
effectieve beleidsdoelstellingen van de Nigerijnse
partners. Bovendien wijst de Evaluator er op dat
de voornaamste verbintenissen, met name het
beginsel van ownership, beleidsgerelateerd zijn
en geen louter technische verbintenissen.'®

In de aanloop naar Accra hebben CSO’s uit
Noord en Zuid gepleit voor democratisch eige-
naarschap. “Country ownership” moet geope-
rationaliseerd, ontwikkeld en versterkt worden
door democratische processen die maken
dat alle relevante stakeholders bij de formule-
ring, implementering en evaluatie van ontwik-
kelingsbeleid en -programma’s betrokken zijn.
Maar we hebben onze slag niet volledig thuis
gehaald. Donoren bleven vasthouden aan het
begrip “country ownership”. Toch is Accra een
stap vooruit door de erkenning van het belang
van de betrokkenheid van CSQO’s, parlementen
en lokale overheden. Misschien nog belangrijker
is het feit dat er expliciet staat dat capaciteitsont-
wikkeling niet beperkt mag blijven tot overheden.
Door vast te houden aan dezelfde indicator als
in de Verklaring van Parijs, ontbreekt het echter
wel aan monitoring van dat inclusief eigenaar-
schap. Die leemte probeert de OESO/DAC in de
aanloop naar Busan op te vullen. Donoren en

5 Zowel de monitoring door de OESO/DAC als de
onafhankelijke evaluatie van de Verklaring van Parijs
in de aanloop naar Accra kwamen tot dezelfde
conclusies. Evaluation of the implementation of
the Paris Declaration, http://www.oecd.org/da-
taoecd/19/9/40888983.pdf, pp 7-11. Belgi€ maakte
geen deel uit van de donorengroep

8 FOD Buitenlandse Zaken, Verslag van de Bijzonder
Evaluator van de Ontwikkelingssamenwerking 2010,
Dienst Bijzondere Evaluatie Ontwikkelingssamenwer-
king, http://diplomatie.belgium.be/nl/binaries/
jaarverslag_bijzonder_evaluator_2010_tcm314-
111745.pdf

partnerlanden kunnen — helaas vrijblijvend - een
enquéte invullen over inclusief eigenaarschap'”.
CSO'’s blijven in de aanloop naar Busan hameren
op democratisch ownership.

7' Zie ondermeer optionele enquéte «Assessing
inclusive ownership», http://www.oecd.org/da-
taoecd/56/55/46281248.pdf
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2. Hoe overbruggen we de kloof tussen theorie en praktijk?
Niet door een volledige ‘hands-off’ aanpak!

Meer dan lippendienst bewijzen?

Democratisch eigenaarschap gaat over hoe
een land omgaat met machtsrelaties, hoe het
besluitvormingsproces verloopt, hoe verschil-
lende meningen worden samengebracht etc.
De discussie over hulpdoeltreffendheid wordt
hier met andere woorden gekoppeld aan demo-
cratiseringsprocessen. Dit veronderstelt meer
dan het louter technisch managen van het land.
Het vereist een politiek engagement van zowel
partnerlanden als donoren. De onafhankelijke
evaluatie van de Verklaring van Parijs waarvan
hierboven sprake, stelde echter dat vele van de
deelnemende landen bemerkten dat ownership
moeilijk te definiéren en te meten valt en dat het
debat er rond vaag, subjectief en controversieel
verloopt. Er wordt momenteel louter lippendienst
bewezen aan eigenaarschap®.

Belgié

Belgié gaat in officiéle documenten zoals be-
leidsnota’s niet vaak uitvoerig in op eigenaar-
schap en de invulling ervan. Maar de keren dat
het gebeurt, zijn bemoedigend, althans op pa-
pier. Zo benadrukt voormalig Belgisch minister
van Ontwikkelingssamenwerking Charles Michel
in het akkoord van 2009, afgesloten met de ngo-
sector, het belang van “democratisch owner-
ship”. Dat mag zich niet beperken tot de regering
van het partnerland, maar heeft ook betrekking
op het parlement, de lokale overheden, de ci-
viele maatschappij en de plaatselijke bevolking™®.
Ook in de beleidsnota voor 2010 benadrukte de
minister dat “eigenaarschap van het ontwikke-
lingsproces waarnaar de internationale gemeen-
schap streeft, een hol begrip dreigt te worden
indien het niet gedragen wordt door een partici-
patieve democratie. Democratisering ondersteu-
nen betekent de ondersteuning van formele in-
stellingen (executieve, legislatieve en juridische),
op nationaal én lokaal niveau, en van actoren die
een democratisch bestel dragen (politieke partij-
en, media, civiele organisaties, dorpshoofden...),
maar ook van democratische praktijken die een
bevolking echt ten goede komen. Aandacht voor
een democratisch bestuur moet uiteraard verder
gaan dan de organisatie van verkiezingen en de
werking van verkozen instellingen, en tevens oog
hebben voor een democratische cultuur waarin

18 Evaluation of the implementation of the
Paris Declaration, http://www.oecd.org/
dataoecd/19/9/40888983.pdf, pp 7-11.

8 Akkoord tussen de Minister van
Ontwikkelingssamenwerking en de Belgische niet-
gouvernementele ontwikkelingsorganisaties, mei
2009, p 4.

mensenrechten gerespecteerd worden en het
welzijn van een bevolking vergroot”?°.

Het zijn mooie verklaringen waar weinig op aan
te merken valt; het is iets wat we de laatste jaren
wel vaker constateren. Het komt er vooral op aan
om na te gaan of en hoe die op het terrein wor-
den omgezet. In het Plan voor de Harmonisering
en Afstemming van de hulp komt eigenaarschap
zo goed als niet aan bod.

Hoe van democratisch eigenaarschap
een werkwoord maken?

Het is dus belangrijk om democratisch eigenaar-
schap operationeel en werkbaar te maken. Dat
is geen eenvoudige uitdaging. Met uitzondering
van ltalig, al ontbreekt het daar aan implemen-
tatiekracht, heeft geen enkel Europees land een
specifieke strategie om de ondersteuning van
democratisch eigenaarschap in de praktijk te
brengen?'. Het is wel een belangrijke uitdaging,
zeker in de aanloop naar Busan.

Naast democratisch eigenaarschap van de part-
nerlanden, is het volgens 11.11.11 zeker zo nood-
zakelijk dat donoren er zich van bewust zijn dat
hun optreden invloed heeft op de ontwikkeling
ervan. Dit noemen we “good donorship”.

2.1.“Democratisch eigenaarschap”:
partnerlanden en hun
bevolking nemen de leiding

Enkele belangrijke elementen op een rijtje
Leiderschap van de staat

Uiteraard speelt de staat een cruciale rol binnen
democratisch eigenaarschap. Ze wordt daarbij
voor heel wat uitdagingen geplaatst. Ownership
heeft immers veel te maken met goed en effec-
tief bestuur. Het slecht beheer van onder andere
hulp door de regeringen van het ontvangende
land, voortvloeiend uit bijvoorbeeld zwakke in-
stellingen, cliéntelisme en corruptie, beperken
de mate waarin ownership kan leiden tot betere
doeltreffendheid van de hulp. Deze bedenking
heeft aanleiding gegeven tot een toenemende
focus van donoren op goed bestuur, parallel aan
het verhogen van country ownership?2. (zie ver-
derop, case studie Burundi en DRCongo) .

20 Algemene Beleidsnota Ontwikkelingssamenwerking,
18 november 2009, p 18.

21 http://www.cooperazioneallosviluppo.esteri.
it/pdgcs/italiano/LineeGuida/pdf/Democratic_
Ownership_Guidelines.pdf

22 Booth, D. et al., Final Synthesis Report- Good gover-
nance, aid modalities and poverty reduction: From
better theory to practice, ODI, 2008, http://www.
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Participatie: Betekenisvol, met alle actoren, in
alle fasen van het proces en op alle niveaus

Eigenaarschap is geen synoniem voor participa-
tie, maar is er op gebaseerd. Participatie is op
zich al een complex iets. Zo moet het inclusief
zijn. Naast de overheid moeten alle relevante ac-
toren worden betrokken: burgers (ook de meest
armen en kwetsbaren), CSQO’s, parlementen, lo-
kale overheden. Ook de onafhankelijke media,
onafhankelijke rekenkamer en andere controle-
organen moeten hun rol kunnen spelen. Maar de
civiele maatschappij mag niet gezien worden als
een homogene groep?3. Het gaat immers niet al-
leen om NGO'’s, maar ook om vakbonden, grass-
rootorganisaties, vrouwenbewegingen, milieube-
wegingen, denktanks, onderzoeksinstellingen...

Maar het is niet voldoende om veel verschillende
actoren te ondersteunen. Ook de interactie tus-
sen hen is belangrijk. Onderzoek in Zambia en
Tanzania geeft aan dat versterkte relaties tussen
CSO’s en parlement ervoor gezorgd hebben dat
het parlement een betere vertaalslag kan maken
van wat de bevolking nodig heeft naar budget-
taire beslissingen en een wettelijk kader om dit
ondersteunen?,

Daarenboven zal participatie pas betekenisvol
zijn als relevante actoren worden betrokken in
alle fasen van het ontwikkelingsproces. De ga-
rantie op controle en mogelijkheid om bij te stu-
ren is zeker zo belangrijk als de betrokkenheid
bij planning en uitvoering. Nochtans blijkt uit on-
derzoek waarbij ook Belgié betrokken was dat
donoren hierop weinig inzetten. Het is belangrijk
dat, naast de informele en ad hoc dialoog, as-
pecten van participatie ook geinstitutionaliseerd
en gesystematiseerd worden in gelegitimeerde
en onafhankelijke overheidsmechanismes en
instellingen voor besluitvorming en verantwoor-
ding. Daarbij moeten gezamenlijk spelregels
worden afgesproken. Bovendien moet betrok-
kenheid mogelijk zijn op verschillende niveaus,
van nationaal tot lokaal, en dit telkens zo vroeg
mogelijk in het proces. Het is ook noodzakelijk
dat alle betrokken actoren tijdig toegang hebben
tot alle relevante informatie. Een ander belangrijk
element is hun capaciteit en representativiteit,
alsook het feit dat ze als onafhankelijke acto-
ren moeten worden beschouwd. Tot slot is de
monitoring en evaluatie van de participatie zelf
ook noodzakelijk?®. Participatie kan immers op
zich al zeer uiteenlopend worden ingevuld: van

informatiedeling tot mogelijkheid tot reageren of
werkelijke (beleids)beinvioeding.

Een nuttige indicator voor de beoordeling van
betekenisvolle participatie in de opmaak nati-
onale ontwikkelingsplannen is de mate waarin
deze rekening houden met gender. Op enkele
uitzonderingen na, wordt leiderschap binnen
de overheid immers meestal gedomineerd door
mannen. De regels, structuren en procedures
van de besluitvorming zijn niet altijd inclusief. Als
gevolg betalen vrouwen veelal het gelag. Als de
betrokkenheid van een verscheidenheid aan ac-
toren grondig en legitiem is verlopen en ze ook
prioriteiten bevat van vrouwen die in armoede
leven, dan zullen normaal gezien ook prioriteiten
van mannen wel een plaats gekregen hebben in
de armoedebestrijdingsplannen?®.

De rol van donoren in het versterken
van democratisch eigenaarschap
voor de partnerlanden

Het streven naar een democratisch eigenaar-
schap vraagt veel inspanningen van de regerin-
gen van de partnerlanden. De bevolking moet
de ontwikkelingsstrategieén immers dragen en
de donoren moeten deze onderschrijven?’. Dit
is een moeilijke balans, die in het verleden meer
dan eens doorsloeg naar het tegemoetkomen
aan de wensen van donoren. Maar de balans kan
ook doorslaan in de andere richting. Meer ow-
nership kan er toe leiden dat een eenzijdige visie
wordt opgelegd door het partnerland. Zo stelt
bijvoorbeeld de regering van Rwanda zich moei-
lijker op tegenover westers ‘interventionisme”
dan vroeger en zit Rwanda in de cockpit voor het
“uitdelen” van de sectoren aan de verschillende
donoren, ook al wordt dit wel besproken met de
donoren. Belgié is bijvoorbeeld de belangrijke
en ook politiek gevoelige sector landbouw, waar
ons land bovendien heel wat expertise in heeft,
kwijtgeraakt in de onderhandelingen van een
nieuw samenwerkingsprogramma met Rwanda.
Meer eigenaarschap voor het partnerland is op
zich positief. Rwanda wil duidelijk orde schep-
pen in het donorlandschap. Anderzijds mag dit
ons land er niet van weerhouden blijvend in te
zetten op een politieke dialoog met Rwanda.
Deze is noodzakelijk, wetende dat de ruimte en
mechanismen voor participatie van de civiele
samenleving beperkt zijn, alsook de mensen-
rechtensituatie en de toegang tot informatie.

odi.org.uk/pppg/politics_and_governance/pu-
blications/GAP_Final_Synthesis.pdf

23 Ook hier is er, net als bij partnerlanden, een
probleem van “darlings” en “orphans”.

24 http://www.ipu.org/un-e/case09.pdf

25 Een nuttige indicator voor de beoordeling van
betekenisvolle participatie in de opmaak nationale
ontwikkelingsplannen is de mate waarin deze
rekening houden met gender.

26 Oxfam America, «Ownership in practice. The key to
smart development», september 2009, http://www.
oxfamamerica.org/files/ownership-in-practice.
pdf, p. 29.

27T Working Party on Aid Effectiveness (WP-EFF), Aid
effectiveness. A progress report on implementing
the Paris Declaration, 2008, http://siteresources.
worldbank.org/ACCRAEXT/Resources/Pro-
gress_Report-Full-EN.pdf p. 38.
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Er is vaak een zekere ‘angst’ voor participatie,
omdat men vreest dit het eigenaarschap alleen
nog maar complexer zal maken. Sommigen
beweren dat dit niet per se leidt tot consensus
en eerder bron van conflict dan wel harmonie
zal zijn; de staat is niet van nature uit neutraal,
intermediair en open voor input van CSQO’s of
parlementen en welwillend om een beleid ge-
richt op de armsten te voeren. Of men kijkt er
wantrouwig naar omdat men de verschillende
stakeholders als te zwak en te inefficiént ziet:
CSO'’s zijn niet sowieso van nature uit represen-
tatief, gericht op het bestrijden van armoede en
a-politiek en beschikken niet altijd over de no-
dige capaciteiten. Er wordt te veel verwacht van
de betrokkenheid van het maatschappelijk mid-
denveld bij armoedebestrijding?®.

Dit zijn uiteraard valkuilen waarmee rekening
moet gehouden worden. Het komt er voor do-
noren en partnerlanden op aan om ze aan te
pakken, niet om op basis hiervan democratisch
eigenaarschap over boord te gooien.

Zonder te willen beweren dat je democratisch
eigenaarschap kunt forceren, denkt 11.11.11 wel
dat Belgié als donor een aantal zaken kan doen
bewegen.

Een positief klimaat voor CS0’s en andere actoren

Vele bilaterale donoren, waaronder ook Belgié,
ondersteunen CSO’s via directe financiering.
Heel lang deden ze dit met de Noordelijke CSO’s
als belangrijkste intermediairen, maar recentelijk
zien donoren ook voor zichzelf een rol wegge-
legd in het versterken van de zuidelijke CSO’s.
Dit gaat vaak gepaard met een beperktere rol
voor de organisaties afkomstig uit hun eigen
land. Donoren willen minstens zien dat er een
meerwaarde is voor het kanaliseren van fondsen
via Noordelijke CSO’s.

11.11.11 ziet het als een sterkte dat Belgié wenst
te investeren in lokale ngo’s. Toch rijzen een
aantal vragen en bedenkingen of dit altijd via
een directe financieringslijin moet gebeuren.
Beschikt de Belgische codperatie over de ken-
nis van het middenveld om een goede selectie
door te voeren, over de operationele capaciteit
om begeleiding van die initiatieven naar beho-
ren uit te voeren en om uitgebreide netwerken
met zuidelijke NGOs te onderhouden? Betekent
directe financiering sowieso een verhoging van
de effectiviteit en de efficiéntie van de hulp-
verlening in die zin dat de onderlinge samen-
werking tussen maatschappelijke organisaties
wereldwijd, gebaseerd op solidariteit van bur-
gers tot burger, wordt bevorderd? En zijn er tot
slot niet een aantal gevaren zoals het risico op

28 |0B, «The role of civil society in poverty reduction
strategies», Policy brief , March 2011.

¢

instrumentaliseren®®? 11.11.11 wil dan ook dat,
naar aanleiding van de herziening van de richtlij-
nen voor deze directe financieringslijn, DGD het
debat samen met de NGO’s hierover heropent.
Belgié zou bijvoorbeeld in die mate zijn richtlij-
nen moeten aanpassen dat het mogelijk wordt
om andere opties uit te proberen. Bijvoorbeeld
een gezamenlijke financiering van lokale ngo’s
door verschillende donoren die hun geld in één
fonds stoppen om dit te laten beheren door een
pool van lokale en internationale ngo’s, zoals er
nu onder meer in DRCongo wordt geprobeerd
door een aantal internationale donoren.

Maar naast het beschikken van capaciteiten
moeten burgers vooral ook de politieke ruimte
hebben en krijgen, zoals het recht op vrije me-
ningsuiting, vrijheid van vereniging, ondersteu-
ning krijgen op inhoudelijk vlak, etcetera. Dit
noemt de civiele maatschappij de ’enabling
environment’. Aan dergelijke bewegingsruimte
is er vaak een gebrek, waardoor democratisch
eigenaarschap weinig of geen kans krijgt. Een
syntheserapport van Civicus (World Alliance
for Citizens Participation) geeft aan dat de we-
reld op dit moment getuige is van een cascade
aan wet- en regelgevende maatregelen om de
rechten van de burgers te beperken. Maar liefst
47 %° van hun respondenten geeft aan dat de
wet- en regelgeving in hun land de bewegings-
ruimte van CSQO’s beperkt®! sinds 2009.

11.11.11 ziet daarom een grote rol weggelegd
voor bilaterale donoren als Belgié om in het voe-
ren van hun politieke dialoog met het partner-
land, ook in landen waar dit gevoeliger ligt (Bel-
gié geeft aan dit ter sprake te brengen ‘waar het
kan’), de nadruk te leggen op het belang van een
enabling environment’ waarin CSQO’s, maar ook
andere actoren kunnen gedijen. Dit vanuit de
overtuiging dat plaats voor de ontwikkeling van
ideeén en de energie van burgers minstens zo
belangrijk is als de financiering. Het gaat vooral
om belangen, mondigheid, macht en vaak strijd.
Het is belangrijk dat burgers hun verantwoor-
delijkheid opnemen en daartoe ook alle kansen
krijgen.

Parlementen en lokale overheden

Belgié richt zich als donor bij de ondersteuning
van ‘andere actoren’ voornamelijk tot de indirecte
actoren. Maar ook lokale overheden krijgen in
sommige samenwerkingsprogramma’s extra
aandacht. Zo is in Tanzania ‘lokaal bestuur’ één

29 Een risico dat er trouwens ook is bij Noordelijke
ngo’s als donor.

30 |n 40 landen werden in totaal 4122 organisaties
ondervraagd.

31 Mandeep Tiwana and Netsanet Belay, Civil Society:
The Clampdown is Real Global Trends 2009-2010,
CIVICUS, december 2010, http://www.cso-effec-
tiveness.org/IMG/pdf/civicus-global_trends_in_
civil_society_space_2009-2010.pdf
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van de speerpunten. Onderzoek toonde aan dat
in Zambia, Tanzania en Mozambique nieuwe
hulpinstrumenten zoals (sectoriéle) begrotings-
steun de verantwoordelijkheid van centrale
overheden hebben verhoogd, maar de rol van
lokale overheden hebben gemarginaliseerd®?. Dit
is inderdaad een risico, maar Belgié heeft met
sectoriéle begrotingssteun in Oeganda en Tanza-
nia juist getracht decentraliseringsprocessen te
ondersteunen.

Ook onafhankelijke rekenkamers en media wor-
den nog te weinig betrokken. Uit onderzoek blijkt
dat donoren minimaal inzetten op de ondersteu-
ning van deze zeer relevante actoren®s,

Parlementen krijgen van Belgié weinig of geen
aandacht®*. Nochtans zijn deze, in veel ontwik-
kelingslanden zwak, weinig effectief en gemargi-
naliseerd. Ook uit studies blijkt dat de steun van
donoren aan parlementen slechts een minimaal
deel is van de gegeven hulp®. Bijvoorbeeld in
een land als Mali heeft de talrijke aanwezigheid

32 Bertil Odén1 and Lennart Wohlgemuth, “Where is
the Paris Agenda heading? Changing relations in
Tanzania, Zambia and Mozambique”, Briefing Note
N° 21, ECDPM, February 2011, p. 25. http://www.
ecdpm.org/Web_ECDPM/Web/Content/Down-
load.nsf/0/8309896EO0E8AD2C5C125783F00477
352/$FILE/bn21-aid %20effectiveness.pdf

33 MEYER Stefan, SCHULZ Nils Sjard , «<Ownership
with adjectives. Donor Harmonisation: Between
Effectiveness and Democratisation. Synthesis Report»,
Working Paper 59, FRIDE, March 2008, p. 14.

34 Zeker niet binnen de bilaterale samenwerking. Belgié
geeft weliswaar nog steeds core funding aan UNDP
die een programma hebben voor capaciteitsver-
sterking van parlementen http://www.undp.org/
governance/focus_parliamentary_dev.shtml

35 Dr. Anthony Tsekpo (Parliamentary Centre) and Dr.
Alan Hudson (ODI), Parliamentary strengthening and
the Paris principles: Uganda case study, January
2009.

e —

PARTNERS ZELF ACHTER
HET STUURWIEL, ZEG
1K ALTI{D !

van donoren bijgedragen tot een versterking
van de uitvoerende macht, ten nadele van par-
lementen®®. 11.11.11 ziet hier dan ook een cruci-
ale rol weggelegd voor ons land. Parlementen
behoren tot de belangrijkste instellingen van de
democratie.

Interactie tussen staat en maatschappij

Naast de ondersteuning van zowel staat als sa-
menleving, moeten donoren ook de interactie
tussen beiden bevorderen. Daarbij moet voorko-
men worden dat men gaat zeggen wat de andere
graag wenst te horen®’.

Dit kan alvast door zelf het goede voorbeeld te
geven. Belgié moet relevante consultatie en par-
ticipatie stimuleren als standaardpraktijk in ei-
gen programma- en projectprocessen, alsook in
donorcodrdinatie platformen, zonder een voor-
waarde te maken van participatie. Belgié doet
dit bijvoorbeeld in het kader van de opmaak van
de Indicatieve Samenwerkingsprogramma’s. De
Peer Review van de OESO/DAC wijst er op dat
het sterk gecentraliseerde beslissingssysteem
dat Belgié kent de geloofwaardigheid van de
consultatie-inspanningen en van echt partner-
schap niet in gevaar mag brengen. 11.11.11 stelt
vast dat de betrokkenheid van lokale CSO’s in
het algemeen toeneemt, maar nog sterk ad hoc
is. De belangrijkste vraag blijft wat de uiteinde-
lijke impact van indirecte actoren, zowel lokaal
als internationaal, op dergelijke processen is.

Er zijn nog tal van andere manier om de inter-
actie te stimuleren. Bijvoorbeeld door stevige

36 MEYER Stefan, SCHULZ Nils Sjard , p. 11.

37 HAUCK Volker, LAND Tony, Fostering democratic
ownership. A capacity development perspective ,
Ecdpm discussion paper no 103, February 2011, p 17.

NAAR RECHTS, MONSIEUR
LE PRESGIDENT . ..
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statistieken en cijfermateriaal (dit veronderstelt
capaciteitsversterking van de staat) onderwerp
te maken van publiek debat (dit veronderstelt
capaciteitsversterking van bijvoorbeeld CSO’s,
parlementen en media, en transparantie en
voorspelbaarheid van donoren). Een interessant
voorbeeld is het Verenigd Koninkrijk (DFID) dat
van haar hulp in de vorm van budgetsteun 5%
vastlegt voor het versterken van verantwoor-
dingsmechanismes zoals de rol van parlemen-
tairen, lokale media en rekenkamers?®8.

Hoe vooruitgang meten?

Het stimuleren en ondersteunen van democra-
tisch eigenaarschap is weinig tastbaar en meet-
baar. Het houdt bovendien de nodige risico’s.
Daarom vraagt het een andere aanpak om resul-
taten te meten en te beoordelen®®. Men mag het
ondersteunen van democratisch eigenaarschap
niet enkel als een voorwaarde voor effectieve
ontwikkelingssamenwerking zien. Dit gebeurt ei-
genlijk in de Verklaring van Parijs. Het land moet
een eigen PRSP hebben (voorwaarde) waarop
donoren zich dan kunnen afstemmen. Het is
belangrijk om ook tussentijdse resultaten naar
voor te schuiven, naast de beoogde impact op
de langere termijn. Zo is bijvoorbeeld een ver-
sterkte maatschappelijke betrokkenheid of meer
(informele) interactie tussen staat en civiele
maatschappij een belangrijke tussentijdse stap.
Belangrijk is dat de indicatoren zowel de kwa-
liteit en de effectiviteit van de interacties en de
processen meten, alsook de wijzigende capaci-
teiten van elke actor in het democratisch proces.
Het is ook leerrijk om te kijken naar goede en
slechte voorbeeldenC.

Aangezien het feit dat democratisch eigenaar-
schap zo’n breed en complex concept is, ris-
keert men zich te verliezen door ambitieus te wil-
len inzetten op verschillende facetten. Daarom
is een meer gefocuste aanpak noodzakelijk*!,
waarbij Belgié best gecodrdineerd te werk gaat
met andere donoren, zonder dat dit het owner-
ship schaadt.

Belgié moet daarom in haar analyse tijdens de
voorbereidingsfase van een gouvernementeel
samenwerkingsprogramma de verschillende
facetten van democratisch eigenaarschap mee
opnemen. Daarbij moet niet alleen aandacht be-
steed worden aan de capaciteiten van bijvoor-
beeld de civiele samenleving, maar ook aan de

38 http://www.cpsu.org.uk/fileadmin/downloads/
APPG_DAT _inquiry_29th_March-AFTERCHAN-
GES.pdf

39 HAUCK Volker, LAND Tony, p 12.

40 HAUCK Volker, LAND Tony, p 16. TOMLINSON Brian,
Strengthening Broad-Based Inclusive Ownership
and Accountability: A synthesis of Key Findings and
Cluster A Messages for the Working Party on Aid
Effectiveness and High Level Forum 4, January 2011.

41 HAUCK Volker, LAND Tony, p 14.

bewegingsruimte die ze krijgen. Ook de rol van
parlementen, media en controle-organen, moet
deel uitmaken van de politieke analyse.

Contextspecifieke aanpak: zoeken naar
openingen voor de ondersteuning van
democratisch eigenaarschap

Uit de onafhankelijke evaluatie van de Verklaring
van Parijs blijkt dat de agentschappen die een
sterke decentralisatie kennen, die hun aanpak af-
gestemd hebben op het terrein en die duidelijke
instructies krijgen van hun centrale administra-
ties, de meeste troeven in de hand hebben voor
een ownershipgevoelige aanpak*?. Ook de Euro-
pese Rekenkamer toonde dit aan in een recent
rapport*3. Dit veronderstelt een actieve kennis
van en aanwezigheid op het veld zodat men op
de hoogte is en blijft van gevoeligheden en on-
derliggende machtsverhoudingen. De gedachte
dat ownership simpelweg een “hands-off” aan-
pak betekent, is dan ook verkeerd. Ownership
ondersteunen vereist een relationele manier van
werken met tijd en ruimte voor langdurige poli-
tieke dialoog. Anderzijds mag een actieve aan-
wezigheid op het terrein ook niet vervallen in een
te sterke inmenging in de interne keuken van het
partnerland*4.

Wat impliceert dit voor Belgié, dat volgens de
OESO-DAC de donor is met de derde hoogste
concentratie van personeel in het hoofdkwar-
tier*®? De Bijzondere Evaluator stelt vast dat ons
land, gezien het relatief zware en op controle
gerichte systeem, moeite heeft om voldoende
aan te sluiten bij de snel veranderende context
van de internationale samenwerking, ondanks
verbeteringen. Sinds de Verklaring van Parijs
speelt veel strategische besluitvorming zich af
in het partnerland, maar de Belgische directe
bilaterale codperatie blijft sterk op zichzelf ge-
richt, aldus de Bijzonder Evaluator*é. Dit wordt
ook bevestigd door de evaluatie van BTC (2009)
die vaststelt dat dit ten koste gaat van lokaal
ownership.*” De Peer Review wijst op verbe-

teringen, zoals de rol van de lokale attachés

42 Evaluation of the implementation of the Paris
Declaration, http://www.oecd.org/da-
taoecd/19/9/40888983.pdf

43 Europese Rekenkamer, “Heeft de deconcentratie
van het externe steunbeheer van de Commissie
van het hoofdkantoor naar de delegaties geleid tot
een betere steunverlening?, Speciaal Verslag nr 1,
2011, http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/
docs/1/7442750.PDF , p 22.

44 HAUCK Volker, LAND Tony,, p 10.

45 van de 588 personeelsleden werkt 70 % in Brussel.
OESO/DAC, Peer Review, Review of the development
co-operation policies and programmes of Belgium,
Juni 2010, p 37.

46 Verslag van de Bijzonder Evaluator van de
Ontwikkelingssamenwerking 2010

47 Federale overheidsdienst Buitenlandse Zaken,
Buitenlandse handel en Ontwikkelingssamenwerking,
Directie-Generaal Ontwikkelingssamenwerking, Dienst
Opvolging en Evaluatie (D.02), Evaluatie van de kwaliteit
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bij het voorbereiden en monitoren van de gou-
vernementele samenwerkingsprogramma’s.
Maar de strategische beslissingen en de meer
bescheiden beslissingen over projecten wor-
den nog steeds in Brussel genomen. Aangezien
meer adviesverantwoordelijkheid komt te liggen
bij de attaché, zonder dat deze aangevuld wordt
met aangepaste beslissingsautoriteit, riskeert
dit enkel de werklast van de attaché te vergroten.
Uiteraard blijven heel wat politieke beslissingen
de bevoegdheid van een minister, maar meer
strategische en operationele beslissingsmacht
bij de attachés zou helpen om meer effectieve
hulp te leveren die vraaggericht is en afgestemd
op het terrein“®.

2.2/Good donorship”: Laat
partnerlanden en hun
bevolking de leiding nemen

Enkele belangrijke obstakels op een rijtje

De invloed van de donorgemeenschap op part-
nerlanden en hun beleid is nog steeds groot. Do-
noren zien hulp nog al te vaak als een instrument
voor het buitenlands beleid, om de belangen op
het vlak van veiligheid, politiek en handel veilig
te stellen. Onderzoek in onder andere Tanzania
en Mozambique heeft uitgewezen dat het geven
van grote sommen hulp niet noodzakelijk owner-
ship vermindert; het is vooral de context van de
onderhandelingen die het verschil in de graad
van ownership verklaren“®.

We haalden reeds aan dat Belgié door vast te
houden aan centrale beslissingssystemen
sterk op zichzelf gericht blijft en dat dit eigenaar-
schap en volwaardige partnerschappen bemoei-
lijkt. Door meer verantwoordelijkheid te leggen
bij de lokale attachés in de voorbereidingspro-
cessen van de nieuwe samenwerkingsprogram-
ma’s, werden stappen in de juiste richting gezet.

Belgische hulp wordt ook nog steeds sterk be-
invloed door een ‘donor driven’ invulling van
technische assistentie. Zo kunnen we lezen in
de evaluatie van BTC (2009) dat binnen de Bel-
gische Codperatie de neiging blijft bestaan om
snel eigen staf aan te nemen, in de veronderstel-
ling dat die de projectuitvoering zal bevorderen.5°

van de prestaties van de Belgische Technische
Cobperatie. Syntheserapport 2009, BTC, 2010.

48 OESO/DAC, Peer Review, p 45.

49 Paolo de Renzio, Lindsay Whitfield, and Isaline
Bergamaschi, Reforming Foreign Aid Practices:
What country ownership is and what donors can
do to support it, Briefing paper Global Economic
Governance Programme, 2008, http://www.global-
economicgovernance.org/wp-content/uploads/
Reforming %20Aid %20Practices, %20final.pdf

50 DGD, Evaluatie van de kwaliteit van de prestaties
van de Belgische Technische Codperatie.
Syntheserapport 2009, BTC, 2010.

Belgié heeft op vlak van voorspelbaarheid en
transparantie een aantal belangrijke stappen
gezet. De verlenging van de nieuwe generatie
Indicatieve Samenwerkingsprogramma’s (ISP’s)
tot vier jaar en het voornemen om gedurende
drie opéénvolgende ISP’s actief te blijven in
dezelfde sector, moet de voorspelbaarheid van
de Belgische bilaterale ontwikkelingssamen-
werking verhogen. Toch loopt volgens de Peer
Review van de OESO/DAC het uitkeren van de
Belgische hulp vertraging op door het sterk
gecentraliseerde beslissingssysteem van ons
land. Zo heeft de VN in Burundi de Belgische
bijdragen voor ontwapening, demobilisatie en
re-integratie gefinancierd om te voorkomen dat
er een onderbreking in de financiering zou zijn,
wat de nodige risico’s zou kunnen betekenen®'.
Ongeacht de fragiliteit van een land of het ge-
brek aan capaciteiten, 11.11.11 vindt dat de be-
gunstigde landen recht hebben op uitgebreide,
tijdige en vergelijkbare informatie van donoren
zodat de burgers hun overheden ter verantwoor-
ding kunnen roepen en zodat partnerlanden
kunnen plannen, prioriteiten stellen en hun bur-
gers uitleggen wat ze aan het doen zijn. Belgié
moet zich daarom houden aan de hoogste stan-
daarden van openheid en transparantie, hierover
afspraken maken met andere donoren en actief
meewerken aan lopende initiatieven. Ook wat de
voorspelbaarheid betreft roept 11.11.11 ons land
op om de haalbaarheid te onderzoeken van het
vooraf vrijgeven van cijfers.

Belgié scoorde tot nog toe slecht op het gebruik
van nationale systemen. Dit valt ondermeer te
verklaren door het feit dat ons land heel wat sta-
ten in een fragiele context als partnerland heeft.
Het mag niet verbazen dat het in dergelijke lan-
den vaak onmogelijk is om volledig te vertrou-
wen op de nationale systemen. 11.11.11 onder-
steunt Belgié in haar keuze om ook in landen als
Burundi en DRCongo te kijken naar mogelijke
alternatieve benaderingen om toch de systemen
van de partnerlanden te versterken (zie casestu-
dies DRC en Burundi).

Los van de problematiek in fragiele staten kan
er ook in de partnerlanden die wel betrouwbare
systemen hebben, nog vooruitgang worden ge-
boekt. Sinds eind 2010 zijn er eindelijk richtlijnen
voor het gebruik van de landensystemen bij
projecten, gezamenlijk opgesteld door DGD en
BTC?®2, wat op zich een goede zaak is. De richtlij-
nen gaan weliswaar enkel over nationale uitvoe-
ring voor het financieel en aanbestedingsbeheer
van projecten. 11.11.11 benadrukt echter dat
beheers- en capaciteitsproblemen zich ook op
andere terreinen bevinden (bijvoorbeeld human
resource management en monitoring en evalu-
atie). BTC en DGD geven ook zelf aan dat dit in

51 OESO/DAC, Peer Review, p 49.
52 BTC, “Guidelines for National Execution in projects.
Financial and procurement management».
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de toekomst moet worden bekeken. 11.11.11 is  administratieve last niet verder zou kunnen ver-
benieuwd wat uiteindelijk het resultaat zal zijn zwaren. Indien het om een aanmoedingstranche
van de zoektocht naar het moeilijke evenwicht gaat, dan heeft 11.11.11 reeds in het verleden
tussen druk om besteding en snelle resultaten aan gegeven dat dit voor sommige partnerlan-
te leveren enerzijds en capaciteitsverbetering den interessant kan zijn. Belangrijk is dat het
en meer eigenaarschap op de lange termijn an- hier om een “extra” bedrag bovenop het vast-
derzijds. Het blijft afwachten wat implementatie = gelegde budget en dat de evaluatie gebeurt op
van deze richtlijnen op het terrein zal teweeg basis van zorgvuldig bepaalde benchmarks en
brengen. dit in overleg met het partnerland. De vraag is of

dit overal even zinvol is. Volgens 11.11.11 kan dit
Bestedingsdruk zorgt dat het Belgische ont- alleen maar efficiént werken indien het aansluit
wikkelingsgeld moet rollen. De BTC evaluatie bij bestaande hervormingsdynamieken van het
(2009) wijst er op dat bijvoorbeeld in Zuid-Afrika  partnerland zelf.
de lokale BTC staf druk heeft ervaren van BTC
Brussel over de bestedingsgraad. De evaluatie = Een ander obstakel voor ownership is gebon-
stelt dat dit kan leiden tot een verminderde fo- den hulp. Hierover zegt het akkoord van 2009
cus op de lokale realiteit en noden, waardoor de  afgesloten tussen de ngo-sector en de (voor-
principes van de Verklaring van Parijs in het ge- malige) minister dat DGD zijn inspanning verder
drang kunnen komen®3. Ook de Bijzonder Evalu- zet om de ODA volledig ongebonden te maken.
ator haalt dit aan in zijn verslag van 2010. ‘Gezien “Belgié leeft de aanbeveling van het DAC over
een gebrek aan tijd voor een grondige context- het ontbinden van de ODA aan de Minst Ontwik-
studie en het aftoetsen van het projectdesign op  kelde Landen en aan de arme landen met zware
het terrein met lokale partnerorganisaties, is het  schuldenlast (HIPC) na”. Na twee jaar uitstel, de
ownership voor de projecten niet altijd optimaal. tijd om een evaluatie uit te voeren, geeft Belgié
BTC moet een strak projectdesign afleveren met  sinds oktober 2010 geen gebonden hulp meer
“SMART”** doelstellingen en indicatoren op ba- aan de HIPC landen (bvb. Congo-Brazaville,
sis van slechts één of twee formuleringsmissies. Ghana en Kameroen). 11.11.11 vindt dit een stap
Door het stijgende budget voor ontwikkelings- vooruit, maar blijft pleiten voor volledig onge-
samenwerking en de groeiende complexiteit bonden hulp in alle ontwikkelingslanden.
van de interventies, wordt deze opdracht steeds
moeilijker’S. De rol van donoren: Besef dat een

donor niet ownership-neutraal is
Ook aanhoudende conditionaliteit van do-
noren zorgt in de internationale gemeenschap Een donor is nooit ownership neutraal en hij kan
nog steeds voor obstakels voor echt democra- niet vermijden een politieke rol te spelen. Men
tisch eigenaarschap. Wat Belgié betreft maakt moet zich wel steeds bewust zijn van de manier
11.11.11 zich zorgen over wat te lezen staat in de  waarop dit gebeurt. Daarom zou elke interventie
nieuwe richtlijnen van DGD aan de attachés over van de Belgische ontwikkelingssamenwerking
de voorbereidingsprocessen van deze ISP’s. Er ‘ownership-gevoelig’ moeten zijn, of ideaal ge-
staat dat de totale enveloppe van een ISP nuook zien ‘ownership-versterkend’. Ons land moet
kan gesplitst worden in twee delen: een basis- daarbij optimaal afstemmen tussen DGD en BTC.
budget en een supplementair budget, waarbij De huidige onderhandelingen over het vierde
het supplementaire budget maximum een derde  beheerscontract van BTC bieden een kans om
van het basisbudget kan zijn. Dit tweede deel zal  een aantal moeilijkheden aan te pakken en ook
tussentijds uitgekeerd worden op basis van een institutioneel te verankeren. Ook op de weg naar
evaluatie gekoppeld aan een aantal voorwaar- en in Busan moet Belgié hierover een progres-
den. Ook al zijn de richtlijinen weinig duidelijk, sief standpunt innemen.
volgens DGD gaat dit om de mogelijkheid voor
een veralgemeende toepassing van de voor- Griet Ysewyn
waardelijke enveloppe, zoals die er reeds zijn in
de fragiele staten DRCongo en Burundi. Indien
het gaat om de bestaande enveloppe die in twee
delen wordt gesplitst, dan vraagt 11.11.11 zich
af of het partnerland niet riskeert in een ‘stop-
and-go’ systeem terecht te komen en of dit de

53 DGD, Evaluatie van de kwaliteit van de prestaties
van de Belgische Technische Codperatie.
Syntheserapport 2009, BTC, 2010, p 169.

54 SMART = Specific, measurable, achievable, relevant
en time-bound

55 Rapport Bijzonder Evaluator 2010, p 25
http://diplomatie.belgium.be/nl/Beleid/
Ontwikkelingssamenwerking/Evaluatie/
jaarverslag/
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1. Belgische hulp in Congolese en Burundese handen: eigenaarschap
van de hulp en de ontwikkeling in een fragiele staat

Hoe doeltreffend moet en kan de
hulp in fragiele staten zijn?

Fragiele staten vereisen een aangepaste manier
van werken. In 2007 werden tien basisprincipes
afgesproken voor doeltreffende hulp in fragiele
staten®®. Dit moeilijke debat is nog steeds aan de
gang. Zo buigt een Internationale Dialoog®” tus-
sen donoren, partnerlanden en CSQO’s zich ver-
der over dit vraagstuk met als bedoeling tegen
Busan met een concreet actieplan naar buiten
te komen.

Wat doet de Belgische
ontwikkelingssamenwerking?

Belgié schrikt er, in tegenstelling tot vele andere
donoren, niet voor terug om in de moeilijke con-
text van fragiele staten te werken. Eén op drie
partnerlanden van Belgié is een fragiele staat.
In 2009 kondigde de minister dan ook aan dat
hij dit onderwerp op de politieke agenda wilde
plaatsen tijdens het Belgisch voorzitterschap
van de Europese Unie. Belgié heeft tot nog toe
die voortrekkersrol niet opgenomen. Net als de
Peer Review van de OESO DAC vindt 11.11.11
dat Belgié dit wel moet doen. Een nieuwe kans
biedt zich aan in de aanloop naar Busan. Want
Belgié heeft heel wat expertise. Hoe ons land
de hulpmodaliteiten probeert aan te passen aan

56 http://www.oecd.org/document/12/0,3343,
en_2649_33693550_42113676_1_1_1_1,00.html

57 http://www.oecd.org/document/22/0,3746,
en_21571361_43407692_43414806_1_1_1_1,00.
html

een fragiele context bekijken we in twee landen:
DRCongo en Burundi. We vragen ons ook af of
er naast de versterking van de staat ook ruimte
is voor democratische betrokkenheid van de be-
volking zelf. In Burundi gaan we tot slot ook na
hoe de opmaak van een PRSP, hét uitgangspunt
voor eigenaarschap in de Verklaring van Parijs,
al dan niet ownership voor de Burundese over-
heid en haar bevolking betekent.

Is er ruimte voor democratisch
eigenaarschap in fragiele staten?

Opvallend is dat vrijwel nooit letterlijk gesproken
wordt over ‘ownership’ in de context van fragiele
staten. Het is inderdaad geen eenvoudige op-
gave. Eigenaarschap door een staat vereist on-
dermeer goed en effectief bestuur, precies waar
het schoentje knelt.

Neem nu Burundi®®, als post-conflictland, één
van de armste landen ter wereld. In de Human
Development Index (HDI) van 2010, waarin 169
landen gerangschikt staan, staat het op plaats
166. Op dit moment overleeft het dankzij de bui-
tenlandse hulp, die in 2010 naar schatting 49 %
van het globale overheidsbudget bedroeg.*®
Sinds de verkiezingen van 2010 staat de demo-

58 \olgens de definitie van de Werelbankheeft een
“fragiele staat” een gemiddelde CPIA (Country Policy

andInstitutional Assessment) score lager dan 3,2. Die
van Burundi is 3.

59 Observatoire de I’Action Gouvernementale (OAG),
«Analyse critique de la loi de finances 2010: Adéqua-
tion avec les dépenses pro-pauvres», augustus2010,
p.59.
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cratie in het land opnieuw onder grote druk. De
oppositiepartijen hebben zich tijdens deze ver-
kiezingen teruggetrokken, zodat de regerings-
partij de absolute meerderheid heeft. Er is geen
sprake meer van een democratische oppositie,
zelfs niet in het parlement. De corruptieproble-
men en het gebrek aan capaciteiten ondermij-
nen het vertrouwen in de overheid.®® De civiele
maatschappij in het land is echter dynamisch en
probeert zich te weren in een steeds kleiner wor-
dende democratische ruimte. Mensen met een
al te kritische stem, bijvoorbeeld mensenrech-
tenactivisten, worden geintimideerd, aangezien
de overheid hen ziet als vermomde oppositie.

De Democratische Republiek Congo staat op de
voorlaatste plaats van de HDI. Dit land kende vier
decennia van uitholling van staats- en sociale
structuren, gevolgd door een anderhalf decen-
nium van oorlog en conflict. Het is niet alleen een
gefaalde staat, maar één met gigantische pro-
porties, een land ter grootte van een continent.
Het overheidspersoneel is verouderd en weigert
vervangen te worden. Logistiek is er nog voor ja-
ren werk wegens totale ontreddering van de pro-
vinciale diensten. Die moeten soms gigantische
gebieden besturen zonder gepaste middelen, in
een vervallen infrastructuur, zonder elektriciteit
of mogelijkheden om zich te verplaatsen. De
zwakte van de staatsinstellingen tast ook de ci-
viele maatschappij en privé actoren aan.

Een pleidooi voor democratisch eigenaarschap
in deze landen lijkt wel vechten tegen de bier-
kaai. Wil dit dan zeggen dat de kiemen voor de-
mocratisch eigenaarschap niet gelegd kunnen
worden? 11.11.11 gelooft van wel.

1.1. DRCongo: meer
verantwoordelijkheid voor
de Congolese Ministeries

In de DRCongo, waar staatsinstellingen sterk
verzwakt zijn of nauwelijks bestaan, is het voor
donoren niet enkel moeilijk om te beslissen hoe
ze financiéle middelen ter beschikking zullen
stellen. Ook de beslissing hoe de programma’s
uitgevoerd zullen worden ligt gevoelig. Beslist de
donor zelf hoe alles moet gebeuren of legt deze
(een deel van) de verantwoordelijkheid bij de part-
neroverheid, vanuit de overtuiging dat de staat
hier sterker uit komt? Dit laatste is duurzamer op
lange termijn en vergroot het eigenaarschap.

Vele donoren, waaronder tot voor kort ook Belgié,
kiezen er voor om in Congo hulp te besteden via
een aanpak waarbij ze zelf de touwtjes in handen
houden. De projecten worden bedacht en uitge-
voerd door de donor zelf — eventueel in samen-
werking met andere donoren, maar zonder echte
inspraak van het partnerland. Het belangrijkste

60 Burundi scoort 170 op 178 staten op de Corruption
Perception Index van Transparency International.

argument daarvoor is dat in een zwakke staat als
Congo maximale controle over de projecten no-
dig is®!. Ook de Belgische Technische Cobperatie
(BTC) stond zelf in voor het plannen, managen,
beheren, evalueren en rapporteren van elk project.
Enkel tijdens een halfjaarlijks overleg met de Con-
golezen was er ruimte om te debatteren over be-
paalde knelpunten. Het is begrijpelijk dat donoren
er in een moeilijke situatie voor kiezen om zelf een
stevige greep te behouden, maar deze aanpak
heeft ook belangrijke nadelen. Zo leidde iedere
beslissing van Belgié tot lange discussies en vaak
sterke tegenkanting en blokkeringen langs Con-
golese zijde, die zelf meer impact wilden hebben
over het proces. Het betekent bovendien dat er
parallelle donor-circuits ontstaan. Deze verster-
ken uiteraard niet de bestaande systemen van het
partnerland en zorgen vaak voor bijkomende ad-
ministratieve last voor de ontvangende overheid.

Sinds kort probeert de Belgische Codperatie
in haar bilaterale relaties met Congo voor het
eerst om deze aanpak om te buigen naar een
benadering waarin medebeheer centraal staat
in de uitvoering van de hulp, en dit gedurende
elke fase van het proces. Dit betekent een geza-
menlijke verantwoordelijkheid, planning, betaling,
ondertekening en uitvoering van de Belgische
ontwikkelingshulp. Het probleem van de lange
en geblokkeerde discussies wil men hierdoor
verhelpen. Aangezien het geld niet langer in een
apart fonds terecht komt, zal dit ook het finan-
cieel beheer en transparantie bevorderen. De
Congolezen zijn immers medeondertekenaars en
dus verantwoordelijk voor de uitgaven en het be-
heer®2. Deze aanpak heeft vruchten afgeworpen
in andere landen en Belgié vond de tijd rijp om dit
ook in een fragiele context te proberen.

Wat houdt dit juist in op terrein?% Veel tijd, energie
en middelen moeten in Congo gaan naar de ver-
sterking van de overheid, maar niet enkel op het
nationale niveau. Decentralisatie is een noodzaak
voor dit gigantische land. Dat proces kan enkel
slagen als de regionale en lokale structuren ver-
sterkt worden. De ministeries versterken op nati-
onaal en nadien ook regionaal niveau, is dan ook
een belangrijke stap. Daarom worden zowel de
nationale als de provinciale ministeries versterkt
door een BTC-expert die samenwerkt met een lo-
kale verantwoordelijke. De bedoeling is dat deze
lokale verantwoordelijke uiteindelijk zelf de volle-
dige verantwoordelijkheid krijgt. De BTC-experts
zullen voortaan opereren vanuit de ministeries die
centraal staan binnen het Belgische samenwer-
kingsprogramma, zijnde landbouw, onderwijs en

61 Belgié geeft om deze reden ook geen budgetsteun
aan DRC

62 Het enige dat nog niet gedeeld wordt zijn de
openbare aanbestedingen, aangezien de lokale wet
nog in de maak is.

63 De beslissingen worden gezamenlijk genomen in de
bilaterale politieke organen (COMPAR of Comité de
Partenaires). BTC en de betrokken ministeries staan
in voor de technische uitvoering van de hulp
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infrastructuur®. Zo krijgt het provinciale Ministe-
rie van Landbouw in de provincie Bandundu een
bedrag ter waarde van één a twee miljoen euro
ter beschikking om samen met de BTC-expert te
investeren in infrastructuur. Daarnaast wordt ook
aan capaciteitsversterking gedaan.

Besluit

Voor Congo is BTC een voorloper. 11.11.11 vindt
dat Belgié dan ook haar expertise met andere
bilaterale donoren moet delen en hen overtuigen
dat het versterken van de eigen structuren in een
partnerland in een fragiele context belangriik is,
weliswaar met aangepaste modaliteiten en een
juiste risico-inschatting.

Maar 11.11.11 ziet nog meer opportuniteiten voor
Belgié binnen dit kader van mede-beheer. Naast
de noodzakelijk versterking van de ontvangende
partij, moet ook ingezet worden op het versterken
en ondersteunen van de democratische betrok-
kenheid en controle door de Congolese bevolking
bij deze hulpmodaliteit. Momenteel is de deelna-
me van relevante indirecte actoren zoals ngo’s of-
wel van weinig betekenis (louter om te valideren),
ofwel onvoldoende ingebouwd in het volledige
traject. Het is tevens niet duidelijk wie er al dan
niet betrokken wordt. Een zelfde onbetekenende
rol is weggelegd voor de Congolese parlemen-
ten, zowel op nationaal als op regionaal niveau.
Deze worden in theorie betrokken en moeten
hun goedkeuring geven over de budgetten. Maar
deze controle botst op de grenzen van het (niet)
functioneren van het parlement. Dit is zelfs nog
geen papieren tijger en eerder een instelling waar
omkoop en chantage schering en inslag zijn.

Benoit Van Maele en Line Risch

64 plattelandswegen en overzetboten

1.2. Burundi
Budgetsteun in een fragiele staat

De Verklaring van Parijs promoot sterk het ge-
bruik van de nationale beheerssystemen van een
partnerland. De klassieke projecthulp is daar
doorgaans niet op afgestemd®. Een mogelijk
alternatief dat de afgelopen jaren sterk naar voor
werd geschoven is begrotingssteun®® (zie box
budgetsteun). Maar kan je hiermee ook aan de
slag in een fragiele staat?

Belgié opteert voor een aangepaste versie

Sommige donoren in Burundi zijn voorstander
van algemene budgetsteun, net omdat het een
fragiele staat is. Andere donoren vinden de ri-
sico’s van een zwak staatsysteem juist veel te
groot. Zo zorgden in 2010 een aantal donoren®”
samen voor bijna een kwart van het nationale
Burundese budget via algemene budgetsteun,
terwijl geen enkele andere donor zelfs nog maar
budgetsteun per sector gaf.

Velen zijn het er over eens dat je in een fragiele
staat de budgetsteun niet moet afschaffen, maar
moet aanpassen aan de context van het land. De
Belgische cobperatie opteerde daarom voor een
Gemeenschappelijk Fonds als aangepaste hulp-
modaliteit in de onderwijssector. Dit Gemeen-
schappelijk Fonds ging van start in 2008 met als
donoren, Belgié, het Verenigd Koninkrijk, Frank-
rijk en Luxemburg®. Oorspronkelijk was dit een
manier om de budgetten (ongeveer 18 miljoen
euro) van de verschillende donoren te bundelen,
maar gaandeweg groeide het uit tot een aange-
paste vorm van sectoriéle budgetsteun. Het is
weliswaar geen directe sectoriéle budgetsteun,
omdat de fondsen niet rechtstreeks in de begro-
ting van de staat terechtkomen. Het Gemeen-
schappelijk Fonds staat op een aparte rekening,
dat wel beheerd wordt door het Ministerie van
Onderwijs en opgenomen is als bijlage bij de
begrotingswet.

65 Een project wordt in veel gevallen uitgevoerd buiten

de nationale begroting om. Ook de aankopen van
materiaal voor een project gebeurt vaak door (en
inl) het donorland. De eigen beheersinstellingen
van het partnerland worden er niet door versterkt,
integendeel zelfs.

66 Het gaat om geld dat rechtstreeks in de begroting
van het partnerland wordt gepompt, onder
welomschreven voorwaarden, als bijdrage aan
het algemene beleid van het land (algemene
begrotingshulp) of aan een welbepaalde sector
(sectorale begrotingshulp).

87 Wereldbank, de EU, de African Development Bank,
Noorwegen en Nederland. Ze wilden daarmee de
stabiliteit in het land handhaven en de capaciteit
opbouwen van de overheid.

68 | uxemburg was er enkel in het begin bij.
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Belgié probeert samen met andere donoren
het eigenaarschap van het partnerland te
ondersteunen

Naast het feit dat het Ministerie van Onderwijs
zelf het Fonds beheert, proberen de donoren
ook zoveel mogelijk de bestaande nationale fi-
nanciéle systemen te gebruiken. Op die manier
wil men de Burundese staat zelf versterken en
vermijden dat een parallelle structuur wordt ge-
creéerd. Aangezien het gebruik van dergelijke
systemen in een fragiele staat niet voor de hand
ligt, wordt er hard ingezet op capaciteitsopbouw
binnen het ministerie.

Alle donoren zijn ervan overtuigd dat de beleids-
dialoog met het Ministerie van fundamenteel
belang is voor de opvolging van dit fonds en de
ontwikkeling van de sector. De donoren kunnen
via dit systeem ook nog steeds een vinger aan
de pols houden. Hierbij spelen de buitenlandse
experts die aan capaciteitsopbouw doen in het
Ministerie een belangrijke rol. Het Gemeen-
schappelijk Fonds wordt bovendien beheerd via
een aparte rekening, waardoor ‘tracking’ van de
bestedingen mogelijk blijft. Er vinden externe
audits plaats per trimester, en voor een aantal
grote openbare aanbestedingen is de goedkeu-
ring van de donoren nodig.

Of deze hulpmodaliteit een doeltreffend alter-
natief is voor budgetsteun in een fragiele staat,
moet blijvend gemonitord en geévalueerd wor-
den. Het Gemeenschappelijk Fonds voor Onder-
wijs staat reeds onder druk, want het is ook sterk
afhankelijk van donorengagement. Zo verlaat het
Verenigd Koninkrijk in 2012 Burundi, waardoor
ze zich automatisch terugtrekken uit het fonds.
De Fransen zouden eind dit jaar, wanneer het
contract eindigt, beslissen of ze aan boord blij-
ven op basis van behaalde resultaten. Ook an-
dere donoren staan onder grote druk van bezui-
nigingen, bestedingsdruk en drang naar snelle
en zichtbare resultaten. Hierover hebben ze een
betere controle via hun eigen investeringen in
een aantal bilaterale projecten in de onderwijs-
sector. 11.11.11 waarschuwt dat enkel een focus
daarop geen duurzame ontwikkeling garandeert.
Donoren moeten tegelijkertijd in de langere ter-
mijn investeren en dus ook in capaciteitsopbouw.
11.11.11 vindt dan ook dat Belgié, dat momenteel
aan het onderzoeken is of ze een vergelijkbaar
systeem kan opzetten in de gezondheidssector,
deze evaluatie niet mag baseren op een te be-
perkte resultatenfocus.

11.11.11 ziet nog meer potentieel voor ow-
nership van staat en bevolking.

De Belgische cobperatie kent met deze hulp-
modaliteit een primeur in Burundi, omdat dit
fonds het midden houdt tussen het bevorderen
van ownership en de nood aan begeleiding en

capaciteitsopbouw. Via de grote nadruk op ca-
paciteitsopbouw hoopt Belgié het ministerie in
staat te stellen in de toekomst haar sectorbud-
get autonoom en efficiént te beheren, waardoor
reéle sector budgetsteun mogelijk wordt. Juist
daarom valt het te betreuren dat Belgié en de an-
dere donoren dit fonds niet als hefboom hebben
gebruikt. Men heeft een kans laten liggen om van
bij de aanvang met de Burundezen duidelijke en
gezamenlijke afspraken te maken over waarom
Belgié wel of niet budgetsteun wil geven, welke
de mogelijke perspectieven hiertoe zijn, maar
ook wat de obstakels zijn om tot budgetsteun
te kunnen overgaan.®® Enkel door klare taal te
spreken, in dialoog met het partnerland, kan je
samen ownership bevorderen in de context van
een fragiele staat.

Er zit volgens 11.11.11 ook heel wat potentieel
in deze hulpmodaliteit om niet alleen de capa-
citeiten van de staat te versterken, maar ook de
dialoog met de maatschappij. Het grote voor-
deel van dit fonds is volgens de donoren de
betrokkenheid van het parlement bij de controle
op dit budget. Het parlement keurt namelijk de
jaarlijkse begroting goed, waaraan het budget
van het Gemeenschappelijk Fonds in bijlage
is toegevoegd. Het Burundese parlement kent
echter weinig democratische slagkracht. Het
komt maar een handvol keren per jaar samen
en er zetelen geen oppositieleden in. Bovendien
kreeg het parlement eind 2010 weinig tijd om
de begrotingswet van 2011 te onderzoeken. Dit
bewijst eens te meer dat donoren ook effectief
moeten inzetten op het versterken van de con-
trole- en verantwoordingsmechanismes.

Tot slot wordt aan de indirecte actoren (inclusief
CSO’s, privé-sector, vakbonden) de mogelijk-
heid geboden om deel te nemen aan de be-
leidsdialoog die plaatsvindt in de Sectorgroep
Onderwijs. Opnieuw klinkt dit mooi op papier,
maar in werkelijkheid nemen deze organisaties
nauwelijks deel aan de vergaderingen. Dit komt
door een gebrek aan transparantie en slechte
doorstroming van informatie en uitnodigingen,
maar eveneens door het gebrek aan capaciteit
binnen de CSO’s rond beleidswerk in de onder-
wijssector. De meeste CSO’s hebben immers
een meer projectmatige aanpak en zijn actie-
ver op vlak van uitvoering van projecten op het
terrein dan op beleidsniveau. 11.11.11 is geen
voorstander van ‘participatie om de participatie’,
maar donoren moeten er wel mee over waken
dat relevante actoren tijdig betrokken worden.
Zo is het volgens de procedures van dit fonds
mogelijk om bepaalde budgetten rechtstreeks
door de lokale schooldirecties te laten beheren.
69 Cf. Accra Agenda voor Actie, punt 15: “Should

donors choose to use another option and rely on

aid delivery mechanisms outside country systems

(including parallel project implementation units), they

will transparently state the rationale for this and will
review their positions at regular intervals.”
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Het feit dat lokale actoren mee ingeschakeld
kunnen worden, biedt heel wat potentieel dat
ook in de praktijk moet waargemaakt worden.

Besluit

Het moge duidelijk zijn dat donoren worden
geconfronteerd met een moeilijke evenwichts-
oefening: hoe ver ga je in het sturen dan wel in
het ondersteunen van het partnerland en zijn
bevolking? Het is een kritische overweging die
voortdurend gemaakt moet worden bij elke be-
slissing, in elke dialoog. 11.11.11 ziet hier een
belangrijke taak voor Belgié weggelegd. Ons
land is immers sterk aanwezig in deze beleids-
dialoog van de sector Onderwijs omdat ze zowel
de overleggroep op niveau van het fonds (dono-
ren en het Burundese ministerie van Onderwijs)
als de beleidsdialoog op sectorniveau (tussen
donoren, ministeries en CSQO’s) trekt. Het is ook
belangrijk dat Belgié hierin op actieve manier
een kwalitatieve dialoog blijft stimuleren tussen
alle relevante actoren in de sector. De donoren
zijn er bovendien van overtuigd dat deze dialoog
een katalysator kan zijn voor vernieuwende initi-
atieven. Daarom vindt 11.11.11 dat ons land niet
moet terugdeinzen om, in overleg met andere
donoren, te blijven hameren op het belang van
investeringen die niet gebukt gaan onder beste-
dingsdruk en resultatendrang. Investeringen (zo-
als in capaciteitsopbouw) die op het eerste zicht
risicovoller lijken met minder zichtbare impact
op korte termijn, kunnen op langere termijn hun
vruchten afwerpen in een land als Burundi.

Poverty Reduction Strategy Paper
en eigenaarschap in Burundi

We zagen dat de PRSP, als instrument voor ar-
moedebestrijding, het eigenaarschap van een
partnerland zou moeten faciliteren. Burundi zit
op dit moment middenin het voorbereidings-
proces voor zo’'n nieuwe PRSP (2011-2015). Dit
houdt in dat er een evaluatie moet gebeuren van
de vorige PRSP en consultaties voor een nieuwe.
Dit proces moet in juli 2011 afgerond zijn. Wij
gaan na in hoeverre dit voorbereidingsproces tot
dusver bijdraagt tot ownership, zowel voor de
partneroverheid als voor de bevolking™.

PRSP als referentiekader?

De Wereldbank financierde het vorige PRSP-
proces. Ditmaal komt de financiering uit een
‘basket fund’ dat beheerd wordt door UNDP.
Belgié en de EU leveren de grootste bijdragen.
Maar de Wereldbank blijft zwaar doorwegen op
de agendasetting en het bepalen van de me-
thodologie, weliswaar in samenspraak met de
Burundese overheid. De bilaterale donoren wer-
den echter niet betrokken bij het bepalen van de

70 We beperken deze casestudie tot de betrokkenheid
van de civiele maatschappij

methodologie, ondanks aandringen van onder
meer Belgié.

Hoewel Belgié het PRSP proces sterk onder-
steunt, is het teleurgesteld dat het draaiboek niet
voldoende rekening houdt met de bestaande
codrdinatiestructuren in Burundi. In 2005 heeft
de Burundese overheid, met ondersteuning van
verschillende donoren, immers de coodrdinatie-
structuur Comité National de Coordination des
Aides (CNCA) opgericht dat overleg garandeert
tussen verschillende Burundese ministeries’".
Het heeft als belangrijkste doelstelling de codr-
dinatie en zodoende ook de efficiéntie van bui-
tenlandse ontwikkelingshulp te verbeteren. Een
speciaal daarvoor opgericht Permanent Secre-
tariaat (SP/CNCA) staat in voor de operationa-
lisering van de structuur die sinds 2007 bestaat
uit een codrdinatiecomité en overlegorganen’?
op verschillende niveaus waaraan zowel over-
heid, donoren, privé-sector als CSO’s kunnen
deelnemen. Binnen het kader van deze overleg-
structuren worden de ministeries aangemoedigd
om jaarlijkse evaluaties per sector te realiseren.
Dit vormt de basis voor het opstellen of aanpas-
sen van de sectorstrategieén en budgetten.

Het voorbereidingsproces van de nieuwe PRSP
bouwt echter niet verder op deze bestaande
structuur. Het proces is weliswaar in de han-
den van de Burundese overheid, maar het gaat
om een ander overheidsorgaan: het Permanent
Secretariaat voor Sociaal-Economische Her-
vormingen (SP/REFES). Het ziet er naar uit dat
dit secretariaat na de opstelling van de nieuwe
PRSP ook de opvolging en evaluatie ervan zal
opeisen. Beide structuren zien elkaar eerder
als concurrenten dan als partners, zeker als het
gaat om de PRSP.

Binnen deze parallelle structuren worden con-
sultaties en vergaderingen georganiseerd over
dezelfde onderwerpen, en dan nog vaak op
hetzelfde moment.”® Dit vraagt niet alleen ont-

" Buitenlandse Zaken en Internationale Samenwerking,
Binnenlandse Zaken, het Ministerie van Plan en Re-
constructie, en dat van Financién

2 Het Permanent Secretariaat (SP/CNCA) is verant-
woordelijk voor de opvolging van de ‘Groupe de
Coordination des Partenaires’ (GCP) en zijn beslis-
singen. Deze codrdinatiegroep functioneert op drie
niveaus: (1) Het “Politiek Forum” vergadert op het
hoogste (politieke) niveau (regering en ambassadeurs,
deelname van CSO en andere actoren eerder in de
rol van observator); (2) het “Strategisch Forum” ver-
gadert op een meer technische en strategisch niveau
(vertegenwoordigers van ministeries, van internati-
onale donoren, van CSO), en (3) de 12 “Sectorgroe-
pen” vergaderen per sector (0.l.v. de verschillende
ministeries, met experten, donoren, CSO) en zijn
onderverdeeld in “thematische groepen” die ingaan
op de specifieke thema'’s per sector.

73 Bvb. In sectoren Gezondheid en Onderwijs
heeft men de jaarlijkse evaluatie van de sector
achter de rug, en is men de sectorstrategie
aan het herformuleren op basis van o.a. grote
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zettend veel tijd en energie van alle betrokken
actoren. Het houdt ook een risico in: een ge-
brekkige coherentie tussen de PRSP en de sec-
torstrategieén, om nog maar te zwijgen over het
bemoeilijken van de coérdinatie bij de uitvoering
van dit alles.

Om alles nog wat ingewikkelder te maken lopen
parallel aan de PRSP ook andere strategieén,
zoals de “Vision 2025” waarin de Burundese
overheid haar prioriteiten vastlegt op de langere
termijn™. Deze “Vision 2025” is eveneens op
een participatieve manier ontstaan en goedge-
keurd door het Burundese parlement. Hoewel
de inhoud dus grotendeels gekend is, is deze
langetermijnstrategie echter nog niet officieel
gepubliceerd of voorgesteld aan het grote pu-
bliek”. Het is bijgevolg niet duidelijk in hoeverre
men rekening houdt met de Vision 2025 tijdens
het uitwerken van de PRSP.

Daarnaast hebben alle ministers begin 2011
nog een ‘prestatiecontract’’® afgesloten met
de president van Burundi. Daarin verbinden ze
zich concrete taken uit te voeren uit het Actie-
plan 2011 van de regering. Een minister is dus
allereerst gebonden door de prioriteiten van het
Actieplan en door het budget dat hem is toege-
kend. De begroting is niet afgestemd op de prio-
riteiten van de (vorige) PRSP”7, waardoor we ons
kunnen afvragen of de regering die PRSP wel als
referentiekader ziet.

In welke mate is er hier nog sprake van ownership?

Door deze parallelle processen en strategieén,
het actieplan van de regering en een begroting
die geen rekening houdt met de (oude) PRSP,
kan men zich afvragen of het nieuwe PRSP-
proces gedragen wordt door de overheid. Meer
nog, dit stelt grote vraagtekens bij de legitimiteit
van de PRSP.

Er is duidelijk een gebrek aan ownership bij de
Burundese overheid. Zowel de politieke wil als

consultatievergaderingen. De nieuwe Nationale
Strategie van Goed Bestuur en de Strijd tegen
Corruptie (van het Ministerie van Goed Bestuur),
opgesteld op basis van consultaties etc., werd
recent besproken in de ‘sectorgroep goed

bestuur’ en het Strategisch Forum en ligt klaar voor
goedkeuring door het Politiek Forum. Gelijklopend
met deze processen, is men verplicht per sector een
driedaagse consultatieronde te organiseren over
de prioriteiten per sector voor de PRSP, wat dus
inhoudelijk gezien op hetzelfde neerkomt. (Zie ook
onder title “En wat met het inclusief en participatief
ownership”.)

74 De uitwerking van de Vision 2025 wordt gefinancierd
door UNDP.

75 De officiéle afkondiging is voorzien in mei 2011

76 «Contrat de performance»

7 |v.m. begroting 2010: Observatoire de I'Action Gou-
vernementale (OAG), <Analyse critique de la loi de
finances 2010: Adéquation avec les dépenses pro-
pauvres», aug. 2010, p.112 en 125.

de capaciteit om duidelijk leiderschap en eige-
naarschap te claimen, lijken te ontbreken. Het
is niet eenvoudig om de exacte oorzaken aan te
duiden. Zo wordt geargumenteerd dat Burundi,
als postconflictland, de nodige ervaring met de
huidige ontwikkelingsinstrumenten mist en een
sterke begeleiding hierin nodig heeft vooraleer
ze dit technisch ingewikkelde ontwikkelingsdis-
cours eigen kan maken. Hier is een taak voor
donoren weggelegd om dit samen met de Bu-
rundese overheid aan te pakken.

Er is ook een duidelijk probleem op vlak van co-
herentie en codrdinatie dat versterkt wordt door
het feit dat er niet wordt ingespeeld om reeds
bestaande codrdinatiestructuren, die — rekening
houdend met de context — goed werken. Gezien
de methodologie werd bepaald door de Wereld-
bank en de Burundese overheid, vraagt 11.11.11
zich af waarom geen van beiden heeft aange-
drongen op een efficiénter en coherenter proces.
Is dit het gevolg van een gebrek aan zowel 'good
ownership’ door het partnerland als 'good do-
norship’ van de donoren?

Burundi staat ook onder druk van de donoren
om het nieuwe PRSP als enige referentiekader
te aanvaarden. Hoe ver kan je als internationale
gemeenschap hier in gaan, wetende dat je in
een fragiele context aan de slag bent? Effec-
tief het leiderschap opnemen is misschien voor
de Burundezen geen evidentie, maar welke rol
speelt de huidige donorenaanpak daar in? Het is
duidelijk dat de verschillende processen en stra-
tegieén in Burundi op elkaar afgestemd moeten
worden. De huidige situatie zorgt immers voor
een verspilling van geld, energie en engagement
van alle actoren.

En wat met het inclusief en participatief ownership?

Dat democratisch eigenaarschap meer is dan
enkel eigenaarschap door de overheid, hebben
we reeds uitvoerig behandeld. Een actieve be-
trokkenheid van verschillende stakeholders zou
moeten zorgen voor een brede gedragenheid.
Aan actieve betrokkenheid was er tijdens dit
voorbereidingsproces van de PRSP in Burundi
nog geen gebrek. Maar leidt dit ook tot echte
gedragenheid?

In de zeventien provincies van het land vonden
meetings plaats om de lokale autoriteiten, ver-
tegenwoordigers van CSQO’s, van vrouwen- en
jongerenbewegingen, van de religieuze gemeen-
schappen en van de privé-sector te raadplegen
over de prioriteiten in de ontwikkeling van het
land. In de hoofdstad kregen de vertegenwoordi-
gers van zestig organisaties de kans om samen
aanbevelingen te formuleren tijdens een vijf-
daagse raadpleging. Op dit moment vinden per
sector (bijvoorbeeld gezondheid, onderwijs en
justitie) en per transversaal thema (zoals gender)
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overlegrondes plaats, gecodrdineerd door SP/
REFES, samen met de verantwoordelijke minis-
teries. Hierop zijn zowel vertegenwoordigers van
de ministeries, de internationale donoren als de
CSO’s en anderen uitgenodigd.”® Het voorstel
van PRSP zal op basis van de rapporten van
deze verschillende consultatierondes worden
opgesteld. Tenslotte moeten de Burundese rege-
ring en internationale donoren dit voorstel goed-
keuren op het Politiek Forum, waarop ook ver-
tegenwoordigers van CSO’s aanwezig zullen zijn.

De partners van 11.11.11 in Burundi hebben de
kans aangegrepen om actief deel te nemen aan
de verschillende vergaderingen. Ze werden wel-
iswaar geconfronteerd met enkele moeilijkheden.
Zo moeten de CSO’s vaak zelf veel initiatief ne-
men om informatie te verkrijgen en op de hoogte
gehouden te worden van de verschillende be-
langrijke vergaderingen en consultatierondes.
Dit vraagt veel motivatie, expertise en middelen.
De planning van de verschillende consultaties
wordt ook regelmatig gewijzigd, wat een grote
mate van flexibiliteit vergt. Ook hebben de deel-
nemers aan de consultatierondes niet altijd de
vereiste know-how of capaciteiten.

De wil om de verschillende actoren bij het proces
te betrekken lijkt aanwezig, net zoals in tal van
andere processen. Maar de vraag blijft: wiens
wil? Gaat het verder dan het verplichte nummer-
tje dat hoort bij de PRSP of staat de Burundese
regering hier ook echt achter? Zal men bij het
opstellen van de uiteindelijke PRSP rekening
houden met deze consultaties en met de mening
van de civiele maatschappij, ook met de meest
kritische stemmen? Van deze laatste weten we
immers dat ze van de overheid weinig ruimte
krijgen. De impact van de participatie van de
CSO zal dus pas duidelijk worden nadat dit voor-
bereidingsproces is voltooid. Maar de grootste
uitdaging moet dan nog komen: dit participatief
en inclusief engagement hoog houden tijdens de
uitvoering en de opvolging van de PRSP.

Eerst country ownership en dan pas naden-
ken over effectief democratic onwership?

De verwachtingen voor deze nieuwe PRSP blij-
ven gespannen. Indien de PRSP de afstemming
van de donoren op de prioriteiten van het land
moet bevorderen, dan moet de PRSP wel de
prioriteiten van het land weergeven en legitiem
aanvaard worden door alle stakeholders.

Wij pleiten ervoor de bespreking en opvolging
van de PRSP via de reeds bestaande overleg-
structuren (SP/CNCA en GCP) te laten verlo-
pen. Eén van de prioriteiten van het SP/CNCA
is immers de analyse van de impact van de

8 Cf. noot 20: dit zijn de consultatierondes in
het PRSP-proces die parallel lopen met de
overlegvergaderingen in de GCP-structuur.

buitenlandse steun aan de uitvoering van de
PRSP, Het spreekt voor zich dat de mechanis-
men die nu reeds verantwoordelijk zijn voor de
planning, budgettering én evaluaties binnen hun
sector, ook de uitvoering van de PRSP binnen
hun sector moeten kunnen opvolgen. Alleen dan
is het relevant voor een bilaterale donor als Bel-
gié om de eigen samenwerkingsprogramma’s af
te stemmen en te evalueren aan de hand van de
PRSP.

Tegelijkertijd moet er ook blijvend ingezet worden
op het versterken van een echte dialoog tussen
staat en maatschappij. Want de dupe van een
slecht ownership door de staat en een slechte
codrdinatie tussen de donoren is op de eerste
plaats de Burundese bevolking zelf. 11.11.11 is er
daarom van overtuigd dat het betrekken van alle
relevante actoren en doelgroepen van belang is.
De CSO'’s in Burundi kunnen en moeten wegen
op dit proces. Ze halen zelf de zwakke en ge-
politiseerde overheidsinstellingen, het gebrek
aan oppositie in het parlement en het gebrek
aan leiderschap van de overheid aan om te be-
nadrukken hoe essentieel zulke participatieve
processen zijn. Bovendien moeten de verplichte
consultatieve processen binnen het PRSP om-
gezet worden in reéle betrokkenheid van de ver-
schillende stakeholders bij de opvolging van de
ontwikkeling van hun land. Zoals reeds gezegd,
bestaan er (binnen de GCP structuur) per sec-
tor overlegorganen waaraan ook CSQO’s kunnen
deelnemen. Reden te meer om de opvolging en
evaluatie van de uitvoering van de PRSP uit te
voeren binnen het kader van deze bestaande
mechanismen, en dit op basis van duidelijke en
meetbare indicatoren.

Donoren moeten daarom in hun dialoog met Bu-
rundi het belang van een inclusieve dialoog, ook
met de meest kritische stemmen, blijven bena-
drukken en dit ook buiten het kader van dit toch
wel verplichte nummer dat het PRSP proces
dreigt te worden.

Een goede en gecodrdineerde strategie tussen
de verschillende donoren, in samenspraak met
het partnerland, is onontbeerlijk. Wil men de
fragiele staat Burundi efficiént ondersteunen op
weg naar een veilige en stabiele democratie, dan
is het essentieel dat de verschillende donoren
hun interventies in het land codérdineren én vol-
doende overleggen over de politieke dialoog die
ze met Burundi voeren. Vanuit de ervaringen in
tal van fragiele staten, moet Belgié in Burundi,
maar ook internationaal, hier het voortouw dur-
ven nemen.

Griet Seurs en Line Risch

7 Analyser Impact du soutien des partenaires sur
'exécution du Cadre Stratégique de Lutte contre
la Pauvret¢ (CSLP) (http://www.sp-cnca.gov.bi/
secretariat_permanent.php)
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Begrotingssteun en democratisch eigenaarschap

Begrotingssteun is niet direct gekoppeld aan
één project of programma, maar dient om de
begroting van het partnerland (direct of indirect)
te ondersteunen. Op die manier richt de steun
van donoren zich veel meer op de ontwikkelings-
plannen van het partnerland, wat tot verhoogd
eigenaarschap van het partnerland kan leiden.
Toch komt begrotingssteun als ‘nieuwe’” hulpmo-
daliteit de laatste tijd zwaar onder vuur te liggen.
Een mix van angst voor de risico’s en het besef
van verantwoordingsplicht aan de Europese be-
lastingsbetaler lijkt de drijvende kracht achter de
kritische opstelling van EU-lidstaten. Maar ook
andere actoren als de Europese Rekenkamer,
het Europees Parlement en vertegenwoordigers
van de civiele maatschappij opperen kritische
vragen. Daarom besloot de Europese Commis-
sie een Groenboek consultatieproces te starten,
waarin het naar antwoorden zocht op vele van
deze kritische vragen en bemerkingen.

Begrotingssteun kreeg heel wat ruggensteun
na de Verklaring van Parijs omwille van de vele
potentiéle voordelen die het kan bieden voor het
doeltreffender maken van hulp. Helaas worden
deze voordelen niet automatisch gerealiseerd.
Het is dan ook zeer belangrijk dat men begro-
tingssteunprogramma’s  optimaal  ontwerpt
en implementeert, en waar nodig bijschaaft
of hervormt. Ook de bijdrage van begrotings-
steun aan democratisch eigenaarschap — zo
blijkt uit heel wat evaluaties — is absoluut geen
vanzelfsprekendheid.

Uit een OESO DAC-evaluatie (2006)" blikt dat
begrotingssteun de aandacht — van zowel part-
neroverheid als internationale gemeenschap
— weet te richten op de ondersteuning van de
nationale Poverty Reduction Strategy Papers
(PRSP’s). Dit kan leiden tot meer eigenaarschap,
‘empowerment’ en responsabilisering van de
partneroverheid. Door hulp rechtstreeks in de
begroting te storten, krijgen in theorie ook par-
lementairen de kans om hier controle op uit te
oefenen en wordt de democratische verantwoor-
ding van de overheid naar de bevolking toe ver-
hoogd. Een heldere en voorspelbare begroting
— met duidelijke prioriteiten — zou ook de civiele
maatschappij meer in staat stellen haar functie
van waakhond beter te kunnen uitoefenen. Ook
Hoge Controleinstanties (HCI's) zouden hun rol
beter moeten kunnen spelen. Helaas blijkt uit
de meeste evaluaties dat de voorbije en huidige
begrotingssteunprogramma’s onvoldoende aan-
dacht hebben voor de ondersteuning van de
verschillende (democratische) actoren, waardoor
een enorm potentieel dat zou kunnen bijdragen

' OECD, Evaluation of General Budget Support — May
2006. A Joint Evaluation of General Budget Support
1994-2004 (Burkina Faso, Malawi, Mozambique,
Nicaragua, Rwanda, Uganda, Vietnam).

tot een versterkt democratisch eigenaarschap
verloren gaat.

De invoering van begrotingssteun heeft voorlopig
slechts in beperkte mate geleid tot meer parle-
mentair toezicht op deze hulp. De parlemen-
taire monitoring van begrotingssteun is volgens
een studie van het Europees Parlement (2010)?
zwak en ineffectief omwille van institutionele,
administratieve en politieke beperkingen. Vooral
de sterke presidentiéle systemen en de politieke
dominantie van de uitvoerende macht vormen
een belemmering. Een ernstig gebrek aan ca-
paciteit, middelen en ondersteuningsstructuren
ondermijnt de doeltreffendheid van parlementen
nog meer. Het ontbreken van een gecodrdi-
neerde en geharmoniseerde donoraanpak die
systematisch parlementen steunt en betrekt, die
hun institutionele capaciteit versterkt en rekening
houdt met de bredere politieke, sociale en histo-
rische context, verbetert deze situatie natuurlijk
niet. Zij worden vaak uitgesloten van de voor-
naamste begrotingssteunprocessen, zoals in de
beleidsdialoog of in de jaarlijkse herziening van
begrotingssteunprogramma’s, en hebben hier
onvoldoende zicht op.

De rol en doeltreffendheid van HCI's in het moni-
toren van begrotingssteun is de laatste jaren wel
verbeterd. Zij kregen meer steun van donoren,
waardoor deze instanties duidelijk versterkt wer-
den. Toch kampen ook zij met een gebrek aan
middelen en adequate financiering, wat er onder-
meer toe leidt dat de opvolging en implementatie
van audit aanbevelingen nog steeds zwak en be-
perkt zijn in het ter verantwoording houden van
een regering. Interne audit instanties zijn nog niet
effectief in het aanpakken van corruptie en wor-
den beschouwd als te dicht bij de staat om nog
als onafhankelijk controlemechanisme te worden
beschouwd.

Nationale controlemechanismen hangen niet al-
leen af van instrumenten van horizontale verant-
woording (systemen van ‘checks and balances’
in een partnerland en de capaciteit van staatsin-
stituties om het beheer van openbare financién te
overzien en controleren), maar ook van mechanis-
men van verticale verantwoording (mechanismen
die gebruikt worden door burgers en niet-statelijk
actoren zoals de civiele maatschappij, NGO’s en
de media om de regering ter verantwoording te
roepen). Ook de civiele maatschappij heeft dus
een belangrike rol te spelen in partnerlanden
waar het beheer van openbare financién zwak
is, zo stelt de studie van het Europees Parle-
ment. Synergie-effecten die voortkomen uit een

2 European Parliament, Monitoring Budget Support
in Developing Countries. A comparative analysis
of national control mechanisms - 2010 (Ghana,
Burkina Faso, Dominican Republic).

actieve betrokkenheid van parlementen, HCI's,
de civiele maatschappij en het grote publiek zijn
heel belangrijk voor de verbetering van nationale
controlemechanismen. Toch heeft men hier in het
kader van begrotingssteun onvoldoende aan-
dacht voor. Ook de ‘verrijking’ van parlementen
en HCI's door hun doeltreffende interactie en
relatie met complementaire actoren als de civiele
maatschappij of de media worden nagenoeg niet
mee in rekening gebracht. Bij het opstellen van
hun richtljnen rond begrotingssteun focussen
donoren voornamelijk op overheidsinstellingen
en op technische en administratieve aspecten, en
amper op deze nationale controlemechanismen
en instrumenten.

Het ontbreken van afdoende ondersteuning
voor nationale controlemechanismen als parle-
menten, HCI's en de civiele maatschappij, ter-
wijl de capaciteiten van de uitvoerende macht
wel versterkt worden, kan leiden tot verhoogde
fiduciaire of vertrouwensrisico’s wanneer zij niet
in staat zijn de uitvoerende macht grondig ter
verantwoording te roepen. Ook de Europese
Rekenkamer stelt vast dat hier onvoldoende
aandacht aan is besteed.® Hoe kan het dat zo-
veel belang wordt gehecht aan de versterking
van het beheer van openbare financién, maar
de impact van begrotingssteun op domestic ac-
countability nog steeds uiterst beperkt is? Hier
zijn verscheidene redenen voor. Zo slaagt men er
niet om systematisch criteria in de Performance
Assessment Frameworks (PAF’s) te integreren
verbonden aan versterking van de (supervi-
serende) rol van parlementen, HCI's en civiele
maatschappij. Donorconditionaliteit (0.a. op ba-
sis van een PEFA-analyse?) en de bijoehorende
maatregelen focussen te veel op de adminis-
tratieve en technische aspecten van het beheer
van openbare financién en te weinig op het ver-
sterken van parlementen, onafhankelijke media
en de civiele maatschappij. Tot slot zijn er geen
korte termijnoplossingen om domestic accoun-
tability te verbeteren. Dit vereist echte politicke
en democratische veranderingen die actoren en
instituties toestaan hun respectievelijke rollen op
te nemen en een duidelijk donorengagement om
nationale controlemechanismen te versterken.

Lonne Poissonnier

3 European Court of Auditors (2010), Special
Report No 11 — The Commission’s Manage-
ment of General Budget Support in ACP,
Latin America and Asian Countries.

Public Expenditure and Financial Accounta-
bility-analysis: deze analyse van het beheer
van openbare financién neemt voornamelijk
technische aspecten van het beheer van
openbare financién in acht, en niet zozeer
de toezichthoudende rol van parlementen
(slechts bekeken aan de hand van 2 scores)
en de rol van HCI'’s (slechts 1 score).
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2. Democratisch eigenaarschap en de federale en
Vlaamse samenwerking in Zuid-Afrika

2.1. De context

De Zuid-Afrikaanse context verschilt nogal van
deze in de andere voorbeelden die we in dit jaar-
rapport naar voor schuiven. Sinds de afschaf-
fing van de apartheid in 1994 heeft het land een
enorme democratische transformatie onder-
gaan: democratische verkiezingen, een voor-
uitstrevende grondwet en een degelijk wettelijk
en justitiesysteem. Ook door de waarheids- en
verzoeningscommissie werd heel wat bereikt.
De media zijn onafhankelijk en kritisch en de op-
positie lijkt sinds de recentste verkiezingen ook
steviger en beter in staat haar rol te spelen. On-
danks deze indrukwekkende verwezenlijkingen,
blijven er grote historische wonden die nog niet
geheeld zijn. Mamphela Ramphele heeft het in
haar boek® over “geesten” die te rusten gelegd
moeten worden, zoals racisme, etnisch chauvi-
nisme, seksisme en autoritarisme. De transitie
die Zuid-Afrika moet doormaken is dan ook ui-
terst complex en er blijven grote uitdagingen.

De akkoorden om het apartheidshoofdstuk
vreedzaam af te sluiten, zijn compromissen die
het onmogelijk maken om de ongelijkheid radi-
caal weg te werken. Bescherming van de econo-
mische belangen van de elite was de prijs die men
betaalde voor stabiliteit. De extreme armoede is
verminderd, maar dat is niet te danken aan een
betere integratie van de zogenaamde ’tweede’
economie in de ’eerste’ (geglobaliseerde) econo-
mie. De meerderheid van de bevolking, die voor-
alsnog aangewezen is op informele economie,
overlevingslandbouw, precaire jobs of sociale
uitkeringen, vindt geen aansluiting bij de eerste
economie. De ongelijkheid in Zuid-Afrika is bij de
grootste ter wereld in ze is nog gegroeid sinds
de jaren '90. De werkloosheid is met 35 a 36 %
enorm. De grootste armoede is geconcentreerd
in een aantal provincies en op het platteland.
Niet toevallig in de regio’s die vroeger “thuislan-
den” waren voor de zwarte bevolking. Hier is in
tegenstelling tot in sommige andere Afrikaanse
landen tot voor kort amper werk gemaakt van
plattelandsontwikkeling.

Het apartheidssysteem liet ook een enorme kloof
na in menselijke capaciteiten. Decennialange
moedwillige onderontwikkeling van het menselij-
ke, intellectuele en sociale kapitaal van een grote
meerderheid van de bevolking werk je niet weg
in één generatie. Hoe kun je de capaciteitspro-
blemen aanpakken zonder de geloofwaardigheid

80 | aying Ghosts to rest, Dilemmas of the
transformation in South Africa, Mamphela Ramphele,
2008, Tafelberg, Kaapstad

van en het vertrouwen in overheidsinstellingen
en ambtenaren te ondermijnen?®!

Gezien deze context zien zowel de Federale als
de Vlaamse overheid nog steeds een nuttige en
zelfs noodzakelijke rol weggelegd voor ontwik-
kelingssamenwerking. Dit ondanks de relatief
hoge gemiddelde welvaart (BNP per capita van
ongeveer 10.000 dollar per jaar), het statuut van
“hoger middeninkomenland” en het feit dat ont-
wikkelingssamenwerking niet meer dan 1% is
van het overheidsbudget. Beide donoren heb-
ben echter te kampen met grote vertragingen
en moeilijkheden bij het realiseren van de voor-
opgestelde doelstellingen van de ondersteunde
programma’s en projecten.

2.2. Heeft Zuid-Afrika als staat
eigenaarschap over zijn
eigen ontwikkeling?

Zuid-Afrika houdt sterk aan het eigenaarschap
over ontwikkelingsinitiatieven en wil zelf instaan
voor het financieren van zijn kerntaken. De Inter-
national Development Co-operation Unit (IDC)
van de National Treasury beoogt de optimale
inzet van hulp in functie van de ontwikkelingspri-
oriteiten van het land zelf en probeert de touw-
tjes stevig in handen te houden. Men heeft ook
een duidelijk idee over de rol van (kleine) dono-
ren en wil dat ze vooral inzetten op innoverende
pilootprojecten en capaciteitsversterking al dan
niet binnen de overheid. Op het centrale niveau
is er sprake van stevig eigenaarschap en er zijn
voldoende interne controles voorzien binnen de
Zuid-Afrikaanse administratie, wat het ownership
op het niveau van de staat (country ownership)
ten goede komt. Dit is jammer genoeg niet altijd
het geval op het niveau van lijndepartementen of
lagere besturen. Uit een interne evaluatie blijkt
dat dit vaak te maken heeft met gebrekkige
capaciteit van de verantwoordelijke lokale over-
heidsinstelling, hoewel sommige donoren nog
steeds teveel hun eigen agenda proberen door
te duwen.®?

Het grote probleem in Zuid-Afrika zit hem in een
ondermaatse graad van de uitvoering. Ook ngo-
medewerkers bevestigen dat de plannen op alle
niveaus vaak goed in elkaar zitten, maar dat het
strop loopt bij de implementatie ervan. Zuid-Afri-
ka is voor heel wat donoren het partnerland waar
de laagste bestedingspercentages gehaald wor-
den. Ook uit de evaluaties van zowel de Federale

81 Ibid, pag. 25.

82 Development Cooperation Review lll, Final Report,
13 July 2010, Alta Félscher, Matthew Smith, Theresa
Davies
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als de Vlaamse programma’s leren we dat de
concrete plannen en de doelstellingen steeds
relevant zijn en volledig in lijn met de beleidspri-
oriteiten van Zuid-Afrika. Ze worden ook samen
met de partner opgesteld en goedgekeurd. Op
vlak country ownership valt daar weinig op aan te
merken. Maar de projecten bleken desondanks
dikwijls te complex en de doelstellingen te hoog
gegrepen voor de eigenlijke projectpartner (lijn-
departementen of provinciale departementen). In
alle gevallen traden aanzienlijke vertragingen op
en niet altijd werden alle doelstellingen bereikt.

Belgische bilaterale samenwerking: Project voor
preventie, zorg en ondersteuning in de aanpak van
TBC, HIV en seksueel overdraagbare aandoeningen

Dit project kwam ontzettend traag op gang.
Tussen de initiéle vraag van Zuid-Afrika (2000)
en de uiteindelijke start van het project met de
aanstelling van een technische assistent zat
ongeveer 3,5 jaar. Het doel was om een hogere
standaard en grotere schaal te realiseren in de
geintegreerde aanpak van HIV/Aids, TBC en
seksueel overdraagbare ziektes, nog steeds zeer
relevant in Zuid-Afrika. Hoewel de uitvoering van
meet af aan in handen was van het Nationale
Gezondheidsdepartement (NDOH), er onder-
steuning voor extra eigen staf voorzien was en
er een beslissingsplatform kwam waarin alle be-
trokken partners zaten, was het eigenaarschap
aanvankelijk heel beperkt. Volgens de evaluatie®
kwam dit onder andere doordat de lokale partner
heel weinig ervaring had met een geintegreerde
aanpak van TBC en HIV-Aids, die tot dan toe
verticaal werden aangepakt. De oorspronkelijke
projectformulering hield, ondanks het feit dat ze
voortbouwde op vier succesvolle experimenten
uit 1999, te weinig rekening met deze situatie.
Ook de algemene context van ontkenning als het
om aids ging op het allerhoogste politieke niveau
leidde tot enorme vertragingen en demotivatie
van het personeel. Belgié ondersteunde in die
periode zelfs gedurende drie jaar de Treatment
Action Campaign, die stevig in ging tegen de
‘aids denial’.8

In augustus 2005 werd een interne evaluatie
doorgevoerd om te kunnen detecteren waardoor
het project zo moeizaam op gang kwam, maar
de aanbevelingen werden pas meer dan een
jaar later besproken in de NDOH. In 2007 her-
formuleerde BTC het project, na een participatief
proces waarin alle stakeholders betrokken waren
en uiteindelijk herzag ook het NDOH het logisch
kader.

83 Evaluatie van de kwaliteit van de prestaties van de
Belgische Technische Codperatie (BTC) - 2009

84 TAC is een brede beweging die 0.a. opkomt voor de
toegang tot antiretrovirale geneesmiddelen, http://
www.tac.org.za

Bij de afronding van het project was de conclusie
van de evaluatie, ondanks de enorme vertragin-
gen, toch positief: Het werk van de technisch
assistent lijkt doorslaggevend geweest te zijn en
nu is het project “fully owned” en volledig gein-
tegreerd door de NDOH. De aanpak stond zelfs
model voor de tweede fase van het Global Fund
dat aids, tbc en malaria bestrijdt. En dat ondanks
het feit dat de technisch assistent op een gege-
ven moment verantwoordelijkheden van de lo-
kale projectmanager moest overnemen en BTC,
op vraag van de partner zelf, weer een aantal
aankopen in eigen beheer gedaan heeft, om de
trage lokale administratieve molen te vermijden.
Niet de vorm van het project lijkt doorslaggevend,
maar geduld, flexibiliteit en het feit dat bij de her-
formulering een participatief proces is doorlopen
met alle stakeholders, zodat de capaciteit van
de lokale partner correct werd ingeschat en het
project beter aansloot bij de lokale omstandighe-
den. Eigenaarschap bleek in dit geval zeker geen
synoniem voor ‘hands off’.

2.3. Reikt eigenaarschap verder
dan enkel de overheid?

Zuid-Afrika heeft een stevig gewortelde demo-
cratie met sterke democratische instellingen. De
oppositie lijkt haar draai gevonden te hebben,
maar heeft nog niet het electorale gewicht om
een echte uitdaging te vormen voor het ANC, dat
over een bijna tweederde meerderheid beschikt.
De pers is vrij en kritisch, lokale middenveldorga-
nisaties hebben voldoende democratische ruim-
te om hun mening te ventileren. Er zijn ook heel
wat basisverenigingen ontstaan die het opnemen
voor burgers in achtergestelde wijken, waar de
toegang tot voorzieningen als water, elektriciteit
of huisvesting achterwege blijft. Maar mogen
donoren en hun agentschappen op het terrein
daar vrede mee nemen en volstaat het als ze hun
activiteiten afstemmen op de plannen van een
door democratische verkiezingen gelegitimeerde
regering? Of veronderstellen democratisch eige-
naarschap en effectieve ontwikkelingssamen-
werking meer?

Voor de overheid en de regerende partij is de
meest aangewezen relatie tussen middenveld
en staat er één van collegialiteit. Zij zien het
liefst ngo’s die in onderaanneming van de staat
bepaalde diensten leveren, zonder een maat-
schappelijke rol van 'watch dog’ op te nemen.®
Kritische ngo’s en maatschappelijke organisaties
hebben het in Zuid-Afrika hoe langer hoe moei-
lijker om voldoende middelen bijeen te krijgen.
Internationale ngo’s moeten concentreren van
hun subsidiérende overheid en trekken zich meer

85 Adam Habib, State-civil society relations in
postapartheid South Africa, herfst 2005 http://
findarticles.com/p/articles/mi_m2267/is_3_72/
ai_n15922538/?tag=mantle_skin;content
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en meer terug uit middeninkomenlanden, lokale
overheidsmiddelen worden niet altijd transparant
verdeeld en gaan naar de ‘vriendelijke’ organisa-
ties, privésponsors ten slotte kiezen voor meer
'sexy’ caritatieve projecten.

Medewerkers van ngo’s getuigden dat er al bij
al weinig luisterbereidheid is vanuit de Zuid-
Afrikaanse overheid, of dat er heel eenzijdig mee
omgegaan wordt. De relatie tussen middenveld
en overheid is heel politiek en historische gevoe-
ligheden bepalen heel sterk wie welke invioed
kan uitoefenen®. Medewerkers van het Vlaams
ontwikkelingsagentschap VAIS stellen vast dat
organisaties die soms een goede visie hebben
over de thema’s waar rond ze werken enkel ge-
contracteerd worden als ‘simpele’ uitvoerders en
niet omwille van die visie, hun ervaring of ideeén.

Vlaamse samenwerking met Kwa Zulu Natal:
‘Empowerment for food security programme’

De bedoeling van dit programma was om een
innovatief en experimenteel programma uit te
werken, onder codrdinatie van het provinciaal
ministerie voor landbouw. Daarbij zouden acht
gemeenten, vier districten en verschillende an-
dere ministeries samenwerken om de voedsel-
zekerheid in die gemeenten te versterken. Voor
concrete realisaties zouden lokale ngo’s worden
gecontracteerd. Vlaanderen zou hiervoor jaarlijks
1,5 miljoen euro voorzien gedurende vijf jaar. De
relevantie van het programma is groot en de in-
houdelijke keuzes werden gemaakt door de pro-
vinciale regering zelf. Voedselzekerheid is één
van de topprioriteiten van de de provincie Kwa
Zulu Natal, die zelf iets meer dan een derde van
het budget inbrengt. Ook de volledige uitvoering
ligt in haar handen.

Maar één observator, die verder vooral lof had
voor de lokale medewerkers van VAIS in Zuid-
Afrika, ging echter zo ver om te stellen dat Vlaan-
deren zoveel respect wil opbrengen voor lokaal
eigenaarschap dat de Vlaamse bijdrage als het
ware ‘gekaapt’ is door het provinciale ministerie
van landbouw in Kwa Zulu Natal. De middelen
voor dit innovatief opgezette programma zijn gro-
tendeels gebruikt voor heel zichtbare projecten
op korte termijn, zoals het verdelen van startpak-
ketten om te kunnen produceren en het aanbren-
gen van omheiningen rond tuinen in het kader
van een voedselzekerheidscampagne. Uiteraard
zijn juist dit soort projecten politiek interessant.
In elk geval heeft een tussentijdse evaluatie dui-
delijk gemaakt dat het programma niet liep zoals
het zou moeten en dat er bijlkomend personeel
aangetrokken moest worden om de kwaliteit te

86 Kort na de afschaffing van de apartheid keken ngo’s
en de nieuwe regering grotendeels dezelfde richting
uit, maar dit is mede door sterk neo-liberaal beleid
geévolueerd tot een heel diverse en soms uitgespro-
ken tegengestelde opstelling.

verzekeren. Na wat druk van VAIS nam Kwa Zulu
Natal de aanbevelingen toch ter harte. Uiteinde-
lijk koos men er zelf voor om de extra capaciteit
aan te trekken in de vorm van twee technische
assistenten, één voor het financieel beheer en
één voor procesmatige begeleiding.

Het eigenaarschap over de complexe en inno-
verende doelstellingen kan met andere woorden
ernstig in vraag worden gesteld, ondanks het
feit dat zowel het centrale bestuursniveau als de
provinciale regering helemaal achter het concept
stonden. Als donor gewoon je handen af houden
van de ondersteunde projecten werkt het eige-
naarschap en de effectiviteit niet altijd in de hand.
Was de opzet te complex, heeft de lokale over-
heid zichzelf overschat? Misschien, maar alle be-
trokkenen lijken het er over eens dat de zwakste
schakel in dit geval zat bij de verantwoordelijken
voor het projectmanagement in het provinci-
ale departement landbouw. De gecontracteerde
service providers werken bijvoorbeeld wel goed
samen met de lokale gemeenschappen, maar er
lijkt een kloof te zijn met het provinciale ministe-
rie van landbouw dat verondersteld wordt alles
te codrdineren. Vaak staat of valt het succes met
de kwaliteit van de concrete projectverantwoor-
delijken. Bij volledig nationale uitvoering hebben
donoren echter weinig hefbomen om het project-
personeel te kiezen. Dan blijkt duidelijk dat een
goed werkende democratie geen overbodige
luxe is voor doeltreffende ontwikkelingssamen-
werking. Toen na verloop van tijd in een van de
districten nog steeds geen service provider was
aangesteld, reageerden de betrokken gemeente-
besturen met een brief naar het deelstaatparle-
ment, dat via een parlementair initiatief het mi-
nisterie op de vingers tikte met gunstig gevolg.
In een ander Vlaams programma, in Vrijstaat, gaf
op basis van evaluaties het provinciale parlement
zelf aan dat de stekker (en de Vlaamse middelen)
er voorlopig uitgetrokken moest worden.

Eén (kleiner) project dat Vlaanderen ondersteunt
lijkt wel van begin af aan volledig toegeéigend
door de Zuid-Afrikaanse uitvoerende overheid. In
een aantal gemeenten werden schooltuinen aan-
gelegd, wat ook sociale tewerkstelling oplevert
voor de verwerking van de oogst tot schoolmaal-
tijden. Dat zorgt dan weer voor veel gezondere
schoolmaaltijden. De concrete start liet ook een
jaar op zich wachten, maar dit keer niet door aller-
lei vertragingen of een gebrek aan capaciteit. Het
opstartjaar werd gebruikt voor intensieve consul-
tatie van de lokale gemeenschappen, scholen en
zelfs winkels. Daardoor was van bij de aanvang
sprake van democratisch eigenaarschap.

Een les die men alvast getrokken heeft is om in
de toekomst meer tijd en middelen uit te trek-
ken voor de projectformulering. Daarbij wil men
alle relevante stakeholders betrekken, inclusief
de doelgroep, om in de toekomst meer tijd te
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voorzien voor de opstartfase van projecten. Dit
gaat in tegen de internationale trend om snelle
resultaten te boeken, maar het lijkt de enige weg
naar beter. Een tweede maatregel om het eige-
naarschap te vergroten is om in de toekomst niet
meer rechtstreeks van IDC naar provinciebestu-
ren te stappen, maar om ook de nationale lijnde-
partementen (die de beleidslijnen mee bepalen)
actief te betrekken bij de identificatie en opvol-
ging van de programma’s. Het departement In-
ternationaal Vlaanderen hoopt dat die mee voor
aansturing zullen zorgen en zullen bijdragen aan
het verhogen van het lokale eigenaarschap.

De federale samenwerking overweegt momen-
teel geen nieuw indicatief samenwerkingspro-
gramma, omdat van het vorige te weinig elemen-
ten (in termen van vastleggingen en bestedin-
gen) gerealiseerd zijn. Als antwoord op de grote
vertraging in het lopende programma ontstond
bij de Zuid-Afrikaanse partners en de Belgische

Democratisch eigenaarschap is geen statische
situatie, geen recept dat op een bepaald mo-
ment ’klaar’ is. Het is een proces dat voortdu-
rend bewaakt en waar nodig versterkt moet wor-
den. Democratie en betekenisvolle participatie
staan de efficiéntie van de ontwikkelingssamen-
werking niet in de weg, integendeel.

Wat ook de graad is van fragiliteit, armoede,
capaciteit, corruptie of geopolitiecke belangen,
11.11.11 is er van overtuigd dat democratisch
eigenaarschap voorop moet staan. Het veron-
derstelt aanmoediging en actieve ondersteuning.
Hier bestaat geen blauwdruk voor en we zagen
in de voorbeelden dat dit sterk afhankelijk is van
elke context.

Om het recht op duurzame ontwikkeling voor
iedereen te realiseren, is meer nodig dan de
afstemming van wat donoren doen op de alge-
mene beleidskaders van partnerlanden. We za-
gen dat het minstens even belangrijk is hoe deze
plannen tot stand komen. Zowel het contact
tussen partnerland en donoren, als het overleg
binnen overheidsinstellingen en de wijze waarop
de doelgroepen betrokken worden bij deze pro-
cessen, zijn van doorslaggevend belang. Maar
ook in een latere fase, bij de concrete uitvoering
en bij opvolging en evaluatie kunnen betrokken
stakeholders op alle niveaus een meerwaarde
hebben.

Dit vereist een overheid die in staat is om effec-
tief leiderschap op te nemen en dit ook doet, een
bevolking die haar verantwoordelijkheid neemt,

medewerkers in Zuid-Afrika het idee voor een
“facility for the improvement of public service de-
livery”. Dit moet een flexibel instrument kunnen
worden om, in samenwerking met verschillende
partnerministeries, tegemoet te komen aan de
behoefte aan capaciteitsversterking.

Er is dus meer nodig dan vrede nemen met het
feit dat de democratie in Zuid-Afrika op zich goed
werkt, hoe gevoelig het soms ook kan liggen.
Donoren hebben er alle belang bij om mee de
democratische ruimte te bewaken en om er min-
stens in het kader van hun eigen programma’s
alles aan te doen om het eigenaarschap van alle
stakeholders te versterken. Officiéle donoren
mogen niet de fout maken om het middenveld
ook enkel te beschouwen als technische uitvoer-
ders van onderdelen van overheidsprogramma’s.

Koen Detavernier

maar ook de kans krijgt actief haar mening te
vertolken en het vraagt om een goede interac-
tie tussen beiden. Democratisch eigenaarschap
moet bovenal van onderuit opgebouwd wor-
den. Donoren moeten dit versterken en derge-
lijke moeizame processen niet vanuit hun eigen
belangen teniet doen. Belgié en Vlaanderen
moeten hier als donoren elk op hun manier toe
bijdragen. We denken daarbij aan de capaci-
teitsversterking van de staat, het ondersteunen
van het parlement en het aanmoedigen van het
democratisch debat waar elke actor de politieke
ruimte krijgt om aan deel te nemen.

Een eerste stap is dat niet alleen de capaciteit
van de centrale overheid, maar ook de democra-
tische en praktische ruimte van het middenveld,
het parlement, de lokale besturen en de media
deel uitmaken van de politieke analyses ter
voorbereiding van samenwerkingsprogramma’s.
Belangrijk is dat officiéle donoren beseffen dat
ze zélf ook deel uitmaken van dit proces. Dat
hoe ze hun hulp vorm trachten te geven en met
wie ze juist samenwerken, effect heeft op demo-
cratisch eigenaarschap. De tendensen van be-
stedingsdruk, snelle en zichtbare resultaten en
’waar voor je ontwikkelingsgeld’ zetten dit op de
helling. En hier tegenin gaan, ook op het interna-
tionale niveau, vraagt meer dan technische ken-
nis, stijgende budgetten en goede bedoelingen
van sommigen in de administraties. Dit vraagt
politieke wil op alle niveaus.
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De Vlaamse ontW|kkeI|ngs-
samenwerking in 2010

1. Vlaamse ontwikkelingssamenwerking, de cijfers

Totale ODA daalt voor het
eerst sinds 2002

De totale Vlaamse officiéle ontwikkelingshulp
(ODA) daalde in 2010 voor het eerst sinds 2002.
In totaal besteedde de Vlaamse Overheid in
2010 48.117.307 euro aan ‘ontwikkelingsrele-
vante’ uitgaven. Dit is een daling met 1.426.938
euro in vergelijking met 2009, toen Vlaanderen
49.544.245 euro uitgaf. Dat betekent een stap
achteruit in het licht van de ambitieuze doelstel-
lingen die Vlaanderen wil halen in het kader van
het Vlaanderen in Actie (VIA) pact 2020.

In dat pact® uit 2009 engageerde de Vlaamse
Regering zich ertoe om tegen 2020 samen met
de andere Vlaamse decentrale overheden 7 %
van de totale Ontwikkelingssamenwerking van
Belgié te leveren. Daarnaast beloofde de Vlaam-
se Regering om de Vlaamse ODA te verdubbelen
tegen 2020 ten opzichte van 2008. Deze twee
engagementen liggen echter mijlenver uit elkaar.
Ter illustratie: 7% van 2,58 miljard euro (wat
nodig is om met de federatie Belgié de 0,7 % te
bereiken in 2011) is afgerond 180 miljoen euro.

87 Viia pact 2020: “Tegen 2020 is de huidige bijdrage
van Vlaanderen inzake ontwikkelingssamenwerking
verdubbeld. Samen met alle gedecentraliseerde be-
sturen bedraagt de bijdrage van Vlaanderen minstens
7% van de officiéle Belgische ontwikkelingshulp.”

Hoe groot dit cijfer zal zijn in 2020 hangt af van
de economische groei het komende decennium,
maar het zal hoe dan ook een pak hoger liggen.
Er is met andere woorden minstens een verdrie-
voudiging en waarschijnlijk een verviervoudiging
van de Vlaamse ODA nodig.

Het overgrote deel van deze stijging zal van de
Vlaamse regering moeten komen. Vlaamse ge-
meenten en provincies besteden samen jaarlijks
8 a 9 miljoen euro aan internationale solidariteit.
Ondanks de niet aflatende activiteiten van lokale
vrijwilligers van de Noord-Zuidbeweging om hun
lokale en provinciale politici aan te sporen, kun-
nen we van de lagere besturen geen veelvouden
aan uitgaven voor Ontwikkelingssamenwer-
king verwachten binnen tien jaar. De Vlaamse
bijdrage bedroeg in 2010 2,13 % van de totale
Belgische inspanning. Met de uitgaven van de
gemeenten en provincies erbij halen we onge-
veer 2,5 %. Daarmee gaf Vlaanderen iets minder
dan 2 % van het bedrag dat men had moeten uit-
geven om met alle Belgische overheden samen
0,7 % van het BNI te bereiken in 2010.
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Ook goed nieuws: departement
Ontwikkelingssamenwerking
realiseert groei

Maar er is ook goed nieuws. Hoewel de totale
Vlaamse ODA daalde, stegen de bestedingen
uit de eigenlijke begroting Ontwikkelingssamen-
werking met 2,8 miljoen euro, van 20,46 miljoen
euro in 2009 naar 23,26 miljoen euro in 2010.
Dat brengt de bestedingsgraad ook weer op een
heel degelijk niveau, na een dieptepunt in 2008.

De andere ODA aanrekenbare uitgaven daalden
met 3,8 miljoen euro. De andere departementen
hebben dus, in lijn met de algemene bezuinigin-
gen die ze moesten doorvoeren, het mes gezet
in hun ontwikkelingsrelevante uitgaven. Dit toont
duidelijk aan wat we met 11.11.11 al enkele jaren
zeggen. Als Vlaanderen zijn ambitieuze doelstel-
lingen wil realiseren, kan dit enkel lukken door
een duidelijke en volgehouden inspanning om
de middelen op de begroting Ontwikkelingssa-
menwerking te laten groeien. Niet alleen blijkt
dit in tijden van crisis een veel betrouwbaardere
financieringsbron voor het zuiden dan de bijdra-
gen van sommige andere departementen. Het
garandeert ook meer coherentie in het Vlaamse
Noord-Zuidbeleid.

Het aandeel van Ontwikkelingssamenwerking in
de totale Vlaamse ODA steeg dan ook van 43 %
naar 48 %. De begroting voor 2011 zet de inge-
zette trend door, met een stijging van de beta-
lingskredieten op de initiéle begroting met 2,67
miljoen euro, tot 26,176 miljoen euro. Sinds de
voorbije begrotingscontrole steeg de begroting
voor de zuidwerking bovendien nog eens met
anderhalf miljoen, tot 20,94 miljoen euro (tegen-
over 16,5 miljoen euro in 2010). Die stijging is
wel vooral bedoeld om lopende programma’s te
financieren, zodat we nog even moeten wachten
op de echte beleidsbeslissing om een ambitieus
groeipad op langere termijn te realiseren.®®

Voor een verdubbeling van de Vlaamse ontwik-
kelingssamenwerking tegen 2020 zit men dus
min of meer op het spoor, maar lang niet voor
de belofte om in te staan voor 7% van het Bel-
gische totaal.

De belangrijkste verschuivingen

De bilaterale samenwerking steeg met 1,55 mil-
joen euro, tot 13,72 miljoen. Daarbij groeiden
vooral de bestedingen in Malawi tot 6,32 mil-
joen euro. Met een totale ODA van 7,82 miljoen
euro is Malawi ook het belangrijkste partnerland
van Vlaanderen. Het is ook het enige land waar
Vlaanderen in de top 10 van de bilaterale dono-
ren staat, weliswaar op heel ruime achterstand

88 Dg vastleggingskredieten, die een aanduiding geven
van de engagementen op langere termijn, stegen
slechts met ongeveer 1,5 miljoen euro.

van de grootste donoren en de multilaterale
instellingen. Na een wat langzame start bij het
begin van de bilaterale samenwerking met Ma-
lawi lijken de programma’s die daar ondersteund
worden op kruisnelheid te komen.

Opvallend is wel dat voor het tweede jaar oprij de
bilaterale bestedingen in Zuid-Afrika en Mozam-
bique, waarmee al veel langer wordt samenge-
werkt, heel wat lager liggen dat het gemiddelde
dat Vlaanderen jaarlijks voorziet voor die landen
in het kader van de meerjarige samenwerkings-
programma’s (5 miljoen euro). Dat de bestedin-
gen in Mozambique lager uitvallen dan voorzien
(8,36 miljoen euro gerealiseerd), is hoofdzakelijk
te wijten aan absorptieproblemen in de deelsec-
toren van het technisch en beroepsonderwijs
en gezondheidsinfrastructuurwerken. Dit is een
Zijsprongetje in het programma, waarvoor een
heel specifieke en gespecialiseerde capaciteit
op het terrein nodig is, waar VAIS niet over be-
schikt. In lijn met het advies van de Strategische
Adviesraad Internationaal Vlaanderen wordt dit
onderdeel van de samenwerking in de komende
samenwerkingsstrategie afgebouwd en wordt er
in de toekomst enkel nog ingezet op steun aan
de gezondheidssector.

Elders in dit jaarrapport gaan we dieper in op de
samenwerking met Zuid-Afrika (bilaterale beste-
dingen 3,6 miljoen euro).

De multilaterale samenwerking kromp van 11,15
miljoen euro naar 7,85 miljoen euro, al worden
sommige multilaterale organisaties ook inge-
schakeld als uitvoerende partner bij een aantal
bilaterale programma’s (zoals bijvoorbeeld de
VN-organisatie voor Voedsel en Landbouw in
Malawi of de Internationale Arbeidsorganisatie
in de Zuid-Afrikaanse Vrijstaat).

De indirecte samenwerking verminderde met on-
geveer 500.000 euro. Daar valt de daling bij de
wetenschappelijke instellingen op. Die moesten
het voor hun ontwikkelingsrelevant onderzoek
in 2010 met 417.000 euro minder stellen vanuit
Vlaanderen, maar ze zijn met iets meer dan 14
miljoen euro toch nog de grootste begunstig-
den van Vlaamse ODA. Maar ook de beurzen en
de uitgaven via het Vlaams fonds tropisch bos,
waarvoor andere departementen dan dat voor
Internationale Samenwerking instaan, vermin-
derden. Andere hulpkanalen, die grotendeels
afhangen van steun via het Vlaams Agentschap
Internationale Samenwerking stegen dan weer,
zoals bijvoorbeeld handel en ontwikkeling (on-
der andere dankzij een waarborg die uitbetaald
werd aan een microkredietinstelling in Haiti).
Ook de noodhulp steeg, van 1,2 miljoen euro tot
1,8 miljoen euro, omwille van de grote rampen
die er jammer genoeg geweest zijn in 2010.
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2. Kwaliteit van het beleid
Nieuw beleidskader voor noodhulp

Een positieve noot is het nieuwe kader dat ge-
schetst werd voor de humanitaire en noodhulp.
Er is lang sprake geweest van het oprichten
van een noodhulpfonds, maar daar heeft men
uiteindelijk niet voor gekozen. De beleidsbrief
van de Minister-president schoof wel een aan-
tal uitgangspunten en principes naar voor om
de Vlaamse noodhulp beter te omkaderen. Een
eerste pluspunt is het feit dat meer aandacht zal
gaan naar de prioriteitsbepaling van noodhulp-
dossiers, wat het aantal administratieve hande-
lingen moet laten verminderen. Ook de adminis-
tratieve last voor noodhulporganisaties zou fel
moeten verminderen, omdat Vlaanderen enkel
nog een verantwoording zal vragen op basis van
de totaalinterventie en ook rekening zal houden
met de strenge erkennings- en screeningsvoor-
waarden van DG-Echo, het noodhulpagent-
schap van de Europese Commissie. Vlaanderen
beloofde ook om vanaf 2011 een ongeoormerkte
bijdrage te leveren aan het Central Emergency
Response Fund van de VN. Dit fonds hoeft geen
toezeggingen van individuele landen af te wach-
ten vooraleer het kan reageren.

Het is echter nog te vroeg om de toepassing van
deze principes te evalueren. Het blijft ook on-
duidelijk hoe één en ander zich verhoudt tot het
mediagenieke optreden van V-Med, het medisch
interventieteam van Dokter Beaucourt. Hopelijk
houdt Vlaanderen ook voor de inzet van dit in-
strument volop rekening met de internationale
prioriteiten.

Coordinatie met federale overheid

De Minister-President beloofde in zijn beleidsno-
ta 2009-2014 om de Vlaamse Ontwikkelingssa-
menwerking beter te codrdineren met de Fede-
rale overheid. Hij zou Ontwikkelingssamenwer-
king regelmatig agenderen op de Interministeri-
ele Conferentie van het Buitenlands Beleid, maar
door de aanslepende regeringscrisis op federaal
niveau is hier nog niets van in huis gekomen.

Bij het opstellen van de tweede landenstrategie-
nota voor de samenwerking met Mozambique
heeft de administratie wel verschillende contac-
ten gehad met de federale collega’s in Brussel
en Maputo om de samenwerking en de comple-
mentariteit ervan op het terrein te waarborgen.

Hoe dan ook kunnen het agenderen op de in-
terministeriéle conferentie en overleg in functie
van de strategienota’s slechts een beginpunt
zijn. Zoals voor een aantal andere buitenlandse
bevoegdheden dringen wij er ook voor Ontwik-
kelingssamenwerking op aan om tussen de
verschillende overheden een samenwerkingsak-
koord af te sluiten. Men moet niet op een nieuwe
federale regering wachten om hier voorberei-
dend werk voor te doen.

Beheersovereenkomst VAIS

Ten slotte werd recent ook een nieuwe be-
heersovereenkomst afgesloten met het Vlaams
Agentschap voor Internationale Samenwerking
(VAIS). Heel veel opvallende zaken staan daar
niet in, maar één paragraaf springt er toch uit.
Ondanks de ambities die Vlaanderen geuit heeft
op het vlak van Ontwikkelingssamenwerking en
ondanks de stijgende budgetten, moet het VAIS
het in de komende periode stellen met maximaal
de huidige personeelsbezetting. In het advies
over de samenwerking met Zuid-Afrika advi-
seert de Strategische Adviesraad Internationaal
Vlaanderen nochtans om de capaciteit van het
agentschap op het terrein te versterken. Nu zit
niemand te wachten op een zoveelste uitvoe-
rende organisatie op het terrein. Dat is ook niet
de ambitie van het VAIS, Maar om de soms com-
plexe projecten van dichtbij te kunnen opvolgen
en om een meerwaarde te kunnen bieden in
overlegorganen van donoren met de partner-
overheid, moet toch een tandje bij gestoken
kunnen worden.

Koen Detavernier
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2010 was een sleuteljaar voor de Europese Ont-
wikkelingssamenwerking. Niet alleen was dit
het jaar waarin de Europese landen hun eerste
tussentijdse ODA-doelstellingen moesten beha-
len. Ook institutioneel was dit een jaar van grote
veranderingen. Bovendien luidde 2010 de start
in van een aantal nieuwe tendensen die een
grote impact zullen hebben op het Europese
Ontwikkelingsbeleid.

Een veranderende Europese
institutionele context

Op 9 februari 2010 verkoos het Europees Par-
lement de Commissie Barroso Il. Voor het eerst
bevatte dit nieuwe College van Commissarissen
een Hoge Vertegenwoordiger voor Buitenlandse
Zaken en Veiligheidsbeleid van de Europese
Unie (HR), waarvoor de Europese Raad de Britse
Barones Catherine Ashton van de ‘Progressieve
Alliantie van Socialisten en Democraten’-fractie
benoemde. Ze kreeg meteen een zeer uitgebreid
takenpakket voorgeschoteld. Ze is sindsdien de
voornaamste codrdinator en vertegenwoordi-
ger van het Gemeenschappelijk Buitenlands en
Veiligheidsbeleid binnen de EU. Zij zit de Ra-
den voor Buitenlandse Zaken voor (waaronder
die van Ontwikkelingssamenwerking). Ashton
is verantwoordelijk voor en wordt bijgestaan
door de Europese Dienst voor Extern Optreden
(EDEO). Tot slot moet ze als Vice-voorzitter van
de Europese Commissie ook de samenhang en

codrdinatie van het buitenlands beleid van de
EU verzekeren.?® De huidige praktijk leert ons
dat het geen goed idee was om één persoon
met zoveel verschillende verantwoordelijkheden
en petjes op te zadelen.

In de loop van 2010 werd ook bepaald hoe de
EDEO er moest uitzien. Het selecteren van de
verschillende departementshoofden binnen
deze dienst bleek geen sinecure. De EU lidsta-
ten voerden namelijk een vurig gevecht om de
meest strategische postjes. Na de officiéle lan-
cering van de EDEO op 1 december 2010 volgde
een maand later de transfer van personeel van
zowel de Raad als de Commissie.®® Niet min-
der dan 1643 permanente vertegenwoordigers
stapten over naar deze nieuwe dienst, allemaal
met hun eigen ervaringen en expertise. Jammer
genoeg ligt hun expertise vaak niet op het terrein
van ontwikkelingssamenwerking.

Aan Commissie-zijde werd de meerderheid
overgeplaatst van het Directoraat-Generaal
Buitenlandse Zaken (DG RELEX), dat nadien op-
hield te bestaan. Ook een deel van het personeel
van het Directoraat-Generaal Ontwikkelings-
samenwerking (DG DEV) maakte de overstap.
89 Zie website van de HR en EDEO: http://www.eeas.
europa.eu/ashton/index_en.htm
90 Op basis van de Raadsbesluiten van 26 juli 2010
over de oprichting, organisatie en werking van de

EDEOQ alsook de geamendeerde Personeels- en
Financiéle Reguleringen en het EU budget voor 2011.
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Het overblijvende deel van DG DEV werd sa-
mengevoegd met DG voor Samenwerking Eu-
ropeAid (AIDCO) tot Directoraat-Generaal voor
Ontwikkeling en Samenwerking - EuropeAid (DG
DEVCO).

De EDEO is vanaf nu verantwoordelijk voor de
uitvoering van het beleid ten aanzien van ontwik-
kelingslanden en staat samen met DG DEVCO in
voor de programmering van hulp — al is de exac-
te taakverdeling of scheidslijn tussen beiden nog
niet helemaal duidelijk. Het is nu aan Ashton en
haar EDEO (in Brussel en in de nieuwe EU de-
legaties op het terrein) om te bewijzen dat ze in
staat zijn een op rechten en waarden gebaseerd
buitenlands en ontwikkelingsbeleid te voeren.
Zoals het Verdrag van Lissabon voorschrijft,
moeten hierbij niet de eigenbelangen van de
EU maar wel armoedebestrijding centraal staan.
Het is belangrijk dat hulpinspanningen onafhan-
kelijk van buitenlandse en veiligheidsdoelstellin-
gen geleverd kunnen worden. Om dit te kunnen
blijven verzekeren, mag Ashton’s nieuwe dienst
DG DEVCO natuurlijk niet verdringen.

Een nieuwe Commissaris,
een nieuwe visie

Bij de overgang van Commissie Barroso | naar
Il nam Andris Piebalgs de fakkel over van Karel
De Gucht als Europese Commissaris Ontwik-
kelingssamenwerking. De Letse politicus en di-
plomaat, lid van de ‘Alliantie voor Liberalen en
Democraten voor Europa’-fractie, was voordien
de Europese Commissaris voor Energie.

Tijdens zijn eerste hoorzitting in het Europees
Parlement op 11 januari 2010, gaf Piebalgs zijn
voornaamste prioriteiten te kennen: het bereiken
van de Millenniumdoelstellingen (MDG’s), het
verzekeren dat EU-lidstaten hun ODA-beloftes
nakomen, het doeltreffender maken van interna-
tionale hulp, en het waarborgen van de EU als
grootste speler in de ontwikkelingssamenwer-
king.®" Hij stelde toen ook al dat het belangrijk
was dat de nieuwe mogelijkheden door de cre-
atie van de functie van Hoge Vertegenwoordiger
zo goed mogelijk benut moeten worden, zonder
ontwikkelingsbeleid en —hulp te instrumentalise-
ren om bredere doelstellingen van de EU na te
streven.

Al snel gaf Commissaris Piebalgs te kennen dat
hij het Europese Ontwikkelingsbeleid wou ‘mo-
derniseren’. Eind 2010 lanceerde hij een alom-
vattende publieke consultatie op basis van het
groenboek ‘EU-ontwikkelingsbeleid ter onder-
steuning van groei voor iedereen en duurzame
ontwikkeling. Het EU-ontwikkelingsbeleid tref-
zekerder maken’, waarin hij voor het eerst zijn

91 Zie video van deze hoorzitting op de website van
het Europees Parlement ‘Hearings of commissioners
designate: Mr. Andris Piebalgs’.

visie op een nieuw Europees ontwikkelingsbe-
leid voorlegde. Dit is een visie waarin ‘ontwik-
kelingsbeleid als katalysator voor inclusieve
groei’ (zonder goed begrip van ‘inclusiviteit’)
een centrale plaats krijgen. Het lijkt wel of de
concurrentiekracht van de EU en niet de bestrij-
ding van armoede en ongelijkheid hierbij wordt
vooropgesteld. Dit terwijl een Commissaris van
Ontwikkelingssamenwerking toch zou moeten
weten dat economische groei alleen — zonder
aandacht voor zaken als ongelijkheid en her-
verdeling — nooit zal leiden tot de uitroeiing van
armoede. Een Communicatie op basis van dit
consultatieproces wordt verwacht in het najaar
van 2011. Hopelijk komt hij tegen dan tot betere
inzichten. Zeker wanneer we zien dat deze nieu-
we beleidsvisie en —prioriteiten een grote impact
zullen hebben bij de bepaling van de financiéle
instrumenten in de nieuwe EU-begroting voor de
periode na 2013.%?

Belgisch EU-Voorzitterschap: tussen
ondersteunen en ondergaan

Tijdens de tweede helft van het jaar 2010 mocht
Belgié het roterend voorzitterskroontje van de
Raad van de Europese Unie dragen. Hoewel in
lopende zaken, kondigde onze federale regering
toch aan dat ze de taak als Europese stuurman
tot een goed einde wou brengen.

Belgié opteerde voor een ‘low profile’-aanpak
van het voorzitterschap. De eigen prioriteiten
werden zoveel mogelijk ingeslikt. Belgié stelde
zich volledig ten dienste van de (nieuwe) Euro-
pese instellingen en het voortduwen van de EU
agenda, mede ter ondersteuning van de institu-
tionele hervormingen. Dat kwam de regering van
lopende zaken natuurlijk goed uit. Belgié heeft
zich hierbij vooral opgesteld als een technische
codrdinator en facilitator bij de voorbereiding en
behandeling van dossiers die op tafel lagen bij
de Raad van Ministers.

Na afloop werd Belgié alom bejubeld voor zijn
resolute keuze voor een nieuwe visie op het
voorzitterschap’. Maar door een dergelijke aan-
pak van het voorzitterschap liet ons land ook
heel wat kansen liggen, bijvoorbeeld voor de
verdediging van een goed ontwikkelingsbeleid.
Belgié heeft toegelaten dat ontwikkelingssa-
menwerking enigszins naar de achtergrond werd
geschoven.

¢

Op een aantal punten wist Belgié gelukkig wel
zijn stempel te drukken. Belgié is er bijvoorbeeld
in geslaagd ongelijkheid op de MDG-agenda
te zetten, bereikte een internationale herbe-
vestiging van het belang van de MDG’s en was
een overtuigende verdediger van innovatieve

92 15 2011 zijn de onderhandelingen over het nieuwe
Meerjaarlijks Financieel Kader voor de periode vanaf
2014 gestart.
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financieringsmechanismen voor ontwikkelings-
samenwerking tijdens de MDG-top in New York.

Europese hulpbelofte niet nagekomen

De EU is nog steeds ’s werelds grootste donor
met een besteding van ruim 53,8 miljard euro
aan officiéle ontwikkelingshulp (ODA), of 54 %
van de totale ODA gegeven door OESO DAC-
donoren. Dit is een stijging van 4,5 miljard euro
ten opzichte van 2009. Als percentage van het
Europese gezamenlijke BNI komt dit neer op
0,43 %, veel minder dan de voor 2010 beloofde
0,56 %. In 2005 beloofden de EU-lidstaten na-
melijk om hun ODA tegen 2015 te laten stijgen
tot 0,7 % van het gezamenlijk BNI, met als tus-
sentijdse doelstelling gezamenlijk 0,56 % tegen
2010 (0,51 % voor de ‘oude’ EU15-lidstaten en
0,17 % voor de ‘nieuwe’ EU12-lidstaten). Verge-
leken met de 0,42 % van 2009 is het resultaat
van vorig jaar wel een heel kleine vooruitgang.
Dit betekent voor 2010 namelijk een tekort van
14,5 miljard euro in absolute cijfers. Als we de
EU-doelstelling tegen 2015 nog willen halen,
moeten we een stevig tandje bijsteken — eentje
van 50 miljard euro om precies te zijn.

In totaal verhoogden 17 EU-lidstaten hun ODA-
uitgaven ten opzichte van 2009, 10 landen ga-
ven dan weer minder uit dan het jaar voordien.
Zweden, Nederland, Luxemburg en Denemarken
bereikten reeds het streefdoel voor ontwikke-
lingshulp van 0,7 % van hun BNI en blijven hier
mooi boven. Samen met Belgié, het Verenigd
Koninkrijk, Finland, lerland en Cyprus, zijn dit de
landen die er in slaagden om hun tussentijdse
Europese doelstelling te behalen, oftewel één
EU-lidstaat op de drie.

Geen enkele nieuwe EU12-lidstaat, behalve Cyprus,
haalde de voor hen vastgestelde tussentijdse doel-
stelling. Maar vooral de gebrekkige vooruitgang
van grote Europese economieén als Frankrik,
Duitsland, ltalié en Spanje zorgen ervoor dat de EU
haar collectieve doelstelling niet haalt.

In 2008 beloofde de EU dat het tegen 2010 min-
stens 0,15 % van haar gezamenlijke BNI als ODA
aan de minst-ontwikkelde-landen zou besteden.
De eerste voorlopige cijfers lijken echter niet
meer dan 0,13 % te halen.

Jammer genoeg tonen deze al zeer deprime-
rende cijfers nog maar de helft van het verhaal.
Heel wat lidstaten hebben hun hulpcijfers na-
melijk rijkelijk opgeblazen door het aanreke-
nen van controversiéle bestedingsposten zo-
als schuldkwijtschelding, studentenkosten of
93 Europese Commissie (19.04.2011), Enhancing EU
Accountability on Financing for Development towards
the EU Official Development Assistance Peer Re-
view. Communication from the Commission to the

European Parliament, the Council, the Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions.

vluchtelingenkosten. In 2010 gaf de EU ongeveer
5,1 miljard euro aan opgeblazen hulp, of bijna
10% van het totale hulpbudget. Dit bedrag om-
vat 2,4 miljard euro aan schuldkwijtschelding, 1,6
miljard euro aan studentenkosten en 1,1 miljard
aan vluchtelingenkosten. Als we deze cijfers met
die van 2009 vergelijken, zien we dat de hoe-
veelheid opgeblazen hulp is gestegen. Dit komt
vooral door Cyprus (41 %), Oostenrijk (23 %) en
Belgié (23 %), Frankrijk (19%) en Griekenland
(16 %). Belgié is proportioneel trouwens de
grootste schuldkwijtschelder, met een schuld-
kwijtschelding aan de DRCongo goed voor 18 %
van het totale ODA. Een andere bedreiging komt
dan weer van de tendens — zowel bij de Com-
missie als de lidstaten — om ODA aan te wenden
voor ‘militaire’ of veiligheidsdoelstellingen.®*

De verrechtsing van de regeringen van heel wat
EU-lidstaten heeft een grote invloed gehad op
deze teleurstellende resultaten. In een context
van financiéle en economische crisis en gezien
de bijbehorende pijnlijke bezuinigingen in be-
grotingen, beschouwen heel wat lidstaten ont-
wikkelingshulp als één van de gemakkelijkere
slachtoffers. Ze vergeten misschien dat onder-
zoek van 2010 aantoont dat de meeste Europea-
nen (64 %) juist een verhoging van de Europese
hulp vragen, ongeacht de huidige economische
toestand. De overgrote meerderheid (89 %) van
de publieke opinie hecht een hoge waarde aan
ontwikkelingssamenwerking.®®

Vijf jaar voor de MDG-deadline lijken dono-
ren steeds verder van hun zelf vooropgezette
doelstellingen verwijderd. De Europese leiders
moeten nu eindelijk de nodige politieke wil aan
de dag leggen en dringend de hulpachterstand
wegwerken. Wanneer we echter kijken naar de
voorlopige voorspellingen van AidWatch® en
zelfs van de OESO DAC voor 2011 lijken onze
Europese beleidsmakers deze boodschap nog
steeds niet begrepen te hebben.

Verbeterde kwaliteit van Europese hulp?

Net als heel wat andere donoren heeft de Eu-
ropese Unie — door het ondertekenen van in-
ternationale verbintenissen als de Verklaring
van Parijs (2005) en de Accra Agenda voor Ac-
tie (2008) — beloofd zich in te zetten voor meer
doeltreffende hulp. Idealiter wordt het streven
naar doeltreffendere hulp door de EU op drie-
voudige wijze aangepakt. Ten eerste zou de

94 Zo roepen de uitgaven van het Europees Ontwik-
kelingsfonds aan het African Peace Facility of de
militaire drijfveren bij de keuze van hulpbudgetten
voor partnerlanden veel vragen op.

95 Eurobarometer Special Surveys 2010 (Nrs.343 en
352).

96 AidWatch briefing paper ‘Between austerity and
political will: EU MS ODA budgets in 2011. Risks that
in 2011 genuine EU aid will fall for the first time since
1997’
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Europese Commissie invioed moeten trachten
uit te oefenen binnen de Working Party on Aid
Effectiveness? en zo ijveren voor ambitieuze
doelstellingen en de invoering van de nodige
hervormingen binnen de nieuwe hulparchitec-
tuur om deze doelstellingen te kunnen bereiken.
Ten tweede zou de hulpdoeltreffendheidsagen-
da op EU-niveau gecodrdineerd en gepromoot
moeten worden, zowel bij de Commissie als de
27 lidstaten. De Europese Commissie moet dan
een aantal beleidsdocumenten en acties voor-
stellen ter verbetering van hulpdoeltreffendheid
op Europees niveau die vervolgens door de 27
lidstaten goedgekeurd moeten worden. Ten
derde zou de Europese Commissie door middel
van duidelijk gedefinieerde strategieén en ac-
tieplannen moeten zorgen voor de wereldwijde
implementatie en monitoring van de gemaakte
beloftes in het kader van doeltreffendheid van
hulp. Helaas blijkt de nodige politieke wil en in-
zet te ontbreken om op elk van deze 3 vlakken
de nodige inspanningen te leveren en daardoor
hulp ook effectief doeltreffender te maken.

Aan mooie voornemens was er de afgelopen ja-
ren geen gebrek. In 2007 werden besluiten van
de Raad goedgekeurd over de ‘EU-gedragscode
inzake complementariteit en taakverdeling in het
Ontwikkelingsbeleid’.®® Deze code benadrukt de
leidende rol van partnerlanden bij het streven
naar een betere taakverdeling tussen donoren
in hun respectievelijke landen. Op 17 november
2009 nam de Raad Algemene en Buitenlandse
Zaken besluiten aan over een Operationeel
Kader voor doeltreffendheid van hulp.®® Hierin
staan maatregelen voor een goede onderlinge
taakverdeling om de proliferatie en fragmentatie
van hulp tegen te gaan, voor het preferentieel
gebruik van landensystemen en voor een verbe-
terde technische assistentie ter bevordering van
goede capaciteitsontwikkeling. In juni werd dat
Operationeel Kader gewijzigd en verder aange-
vuld door middel van Raadsbesluiten over een
cross-country taakverdeling.'®® Op 9 december
2010, tijdens de Europese Raad voor Ministers
van Ontwikkelingssamenwerking, slaagde men
er — mede dankzij de bemiddelingskwaliteiten
van Belgié als EU-voorzitter — in om een akkoord
te bereiken over transparantie en wederzijdse
verantwoording. Dit werd als 4e hoofdstuk aan

97 Een internationaal partnerschap van beleidsmakers
en hulpverleners van zowel donor- als ontwikkelings-
landen, gecoordineerd door OESO-DAC, met zowel
een plenaire vergadering als een ‘Uitvoerend Comité’.

98 Council of the European Union (15.5.2007), Council
Conclusions on the EU Code of Conduct on Com-
plementarity and Division of Labour in Development
Policy (doc. 9090/07).

99 Council of the European Union (18.11.2009), Council
Conclusions on an Operational Framework on Aid
Effectiveness (doc. 15912/09).

100 Council of the European Union (4.6.2010), Council
Conclusions on Cross-country Division of Labour
(doc. 11081/10)

het Operationeel Kader toegevoegd.'?" Het feit
dat slechts 13 van de 27 lidstaten vertegenwoor-
digd waren tijdens deze Raad, doet wel twijfelen
aan de mate van ambitie voor het implementeren
van deze besluiten.

De mooie woorden omzetten in daden blijkt
eens te meer veel moeilijker. Er is maar weinig
bewijs voor de stelling dat de EU lidstaten hun
uitvoering van de Verklaring van Parijs in een ho-
gere versnelling hebben gezet om de beloofde
hervormingen voor meer hulpdoeltreffendheid
tegen 2010 te kunnen waarmaken. Ook van
de bijkomende beloftes die in 2008 gemaakt
werden in Accra is voorlopig nog maar weinig
terechtgekomen.'? De Verklaring van Parijs en
de Accra Agenda voor Actie willen problemen
aanpakken die diep geworteld zijn in de hulpver-
lening. Het is dan ook moeilijk om in 5 of 2 jaar
tijd opzienbarende resultaten te boeken. Toch
worden de eerste substantiéle veranderingen
zichtbaar. Hier moet nu vooral op voortgebouwd
worden.

Op weg naar Busan...

Tijdens de eerste discussies ter voorbereiding
van het 4e High Level Forum over Hulpdoeltref-
fendheid (HLF4) in Busan, hebben EU-lidstaten
aangegeven dat ze een meer gestroomlijnd ka-
der voor hulpdoeltreffendheid willen dat vooral
de eigen politieke agenda’s vooropstelt, zoals
resultaatsgericht beheer en value for money.
Dit doet al vermoeden dat EU-lidstaten niet zo
bereid zullen blijken zich af te stemmen op de
agenda’s en noden van partnerlanden of om de
reeds aangegane verbintenissen nog te verdie-
pen en uit te breiden.

De politieke en economische context binnen de
EU is helemaal anders dan in de aanloop naar
Parijs of Accra. Toen waren er ’kampioenen’
als het Verenigd Koninkrijk, Nederland en de
Scandinavische landen, die binnen de EU een
ambitieuze hulpdoeltreffendheidsagenda sterk
verdedigden. Die zijn er nu niet. Men zou kunnen
spreken van een zekere ‘moeheid’ als het gaat
om hulpdoeltreffendheid. Wel zijn er veel meer
conservatieve regeringen die zeer beperkte
donorprioriteiten promoten, zoals een te enge
focus op de strijd tegen corruptie, risicoaversie,
korte termijn-resultaten en verantwoordings-
plicht aan de belastingbetaler. Maar voor meer
politieke prioriteiten zoals democratisch eige-
naarschap, ongebonden hulp of het wegwerken

0% Council of the European Union (9.12.2010), Council
Conclusions on Transparency Mutual Accountability
and Transparency (doc. 17769/10)

192 Eyropese Commissie (19.04.2011), Enhancing EU
Accountability on Financing for Development towards
the EU Official Development Assistance Peer Re-
view. Communication from the Commission to the
European Parliament, the Council, the Economic and
Social Committee and the Committee of the Regions.
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van conditionaliteit, is weinig aandacht. Ook de
Europese Commissie lijkt door de grote instituti-
onele en beleidshervormingen minder betrokken
bij en sturend in de voorbereiding van Busan. De
progressievere lidstaten leggen dan weer een
klein gewicht in de Europese schaal of zijn druk
bezig met interne kwesties.'®

Al deze zaken kunnen ernstige gevolgen heb-
ben voor Busan. Het is dan ook belangrijk dat
we onze Europese overheden tijdig weer op het
juiste pad krijgen. De Europese Commissie zal
kort na de zomer een Communicatie publiceren
met haar standpunt voor Busan. Op basis hier-
van zal de Europese Raad in november — slechts
twee weken voor Busan! - Raadsbesluiten
goedkeuren die het standpunt bepalen dat de
EU in Busan zal verdedigen.

Nood aan meer democratisch
eigenaarschap

Eigenaarschap vormt één van de basisprincipes
van de Verklaring van Parijs en de Accra Agenda
voor Actie. Toch werd dit pas in december 2010
toegevoegd aan het Operationeel Kader van
de EU voor hulpdoeltreffendheid, wanneer een
extra hoofdstuk rond transparantie en weder-
zijdse verantwoording werd toegevoegd. De EU
verbindt zich er dan toe ondersteuning te bieden
voor ‘de rol van civiele maatschappij organisaties
(CSO’s) inclusief vrouwenorganisaties, evenals
de media, lokale overheden, parlementen en na-
tionale audit instellingen, om de overheden van
partnerlanden en donoren ter verantwoording te
roepen, inclusief de voorziening van de nodige
capaciteitsontwikkeling te ondersteunen’.®

EU donoren moeten echter hun engagement ten
aanzien van nationale vertegenwoordigers van
de civiele maatschappij dringend verbeteren.
Dit engagement is in vele EU-lidstaten voorlopig
nog onvoldoende. Zo consulteert het Griekse
Ontwikkelingsagentschap CSO’s bijvoorbeeld
helemaal niet bij het vastleggen van haar jaarlijk-
se begroting. De Duitse CSO’s worden dan weer
wel geconsulteerd — zowel formeel als informeel
— maar dit betekent niet dat hun stem gehoor
vindt wanneer beleidslijnen worden uitgetekend
en geimplementeerd. De civiele maatschappij
wordt (zowel in donor- als partnerlanden) over
het algemeen slechts gezien als uitvoerende
agentschappen en consultatieprocessen die
dan al gevoerd worden, hebben meer weg van
schijnconsultaties.'®®

103 AidWatch Strategy Paper voor Busan, BetterAid
CSO strategy meeting, Harndsand.

104" Council of the European Union (9.12.2010), Council
Conclusions on Transparency Mutual Accountability
and Transparency (doc. 17769/10)

105 AidWatch Questionnaires en Rapport 2011

Zeker bij nieuwe EU12-lidstaten, laat dit nog veel
te wensen over. Dit kan te wijten zijn aan hun be-
perkte ervaring in ontwikkelingssamenwerking.
Wel zijn er een aantal positieve trends in landen
als Slovenié, Estland, de Slovaakse Republiek
en Malta. Letland betrekt al geruime tijd zowel
Noordelijke als Zuidelijke CSO’s. Roemeense
CSO'’s geven aan dat de financiering die ze van
hun overheid krijgen er op vooruitgaat, al wor-
den ze wel genegeerd bij consultaties. Ook de
Hongaarse overheid lijkt CSO-consultaties eer-
der als formaliteit te zien.

In maart 2010 lanceerde de Europese Commis-
sie de ‘Structured Dialogue’, een initiatief om de
betrokkenheid van CSO’s en Lokale Authoritei-
ten in EC ontwikkelingssamenwerking te bespre-
ken. De meningen over dit proces zijn tot nog
toe verdeeld. In mei 2011 — wanneer dit proces
ten einde loopt — zal men kunnen oordelen of het
tot een verbetering van de betrokkenheid van
CSO’s heeft kunnen leiden.

Het wordt dus dringend tijd dat de Europese
Commissie en de lidstaten hun beloftes in daden
omzetten en CSO’s echt als ontwikkelingsacto-
ren betrekken bij hun beleidsvoering, zowel in
Europa als in het Zuiden. De nodige financiering
van CSO’s is hierbij zeer belangrijk, al is dit op
zich natuurlijk niet voldoende. CSO’s moeten,
evenals parlementen en andere toezichtinstan-
ties, de politieke ruimte krijgen om hun controle
en beleidsbeinvioedende taken naar behoren te
kunnen uitoefenen.

Lonne Poissonnier

De Belgische Ontwikkelingssamenwerking in 2010 | De Europese ontwikkelingssamenwerking in 2010
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2“ 1 5 191 landen ondertekenden een akkoord om tegen 2015 de armoede in de wereld te halveren.

Voer samen met de Vlaamse Noord-Zuidbeweging actie om de politici aan hun belofte te

DE MILLENNIUMDOELSTELLINGEN

DE TIJD LOOPT herinneren én de lat hoger te leggen. Armoede moet de wereld uit!
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