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"Nar man skal rengjgre et hus, ma man starte fravte etasjene og feie sgpla
nedover mot underetasjene. P4 samme mate ma kampuekorrupsjon starte pa

hgyeste niva i staten.”

- Amadou Toumani Toufé

! Sitat hentet fra U4(2008b).

2 Generalen som styrtet den korrupte President Molisaré i Mali i 1991, og overfarte makten til evils
folkevalgt regjering i 1992.



1. Bakgrunn, problemstilling og metodevalg

1.1 Innledning

Den tidligere innenriksministeren i Mosambik, Alnmer Manhenje, ble fengslet den
22. september 2008. Siktelsen var korrupsjon. Majeheg hans medsammensvorne
skulle ha tilegnet seg USD 7 millioner fra statsiead Saken vakte enorm oppsikt i
landet, ikke fordi folk var overrasket over at dgtinne ha forekommet, men fordi
det var fgrste gang korrupsjonsmistanker mot etstégnde politiker hadde resultert
| arrestasjon. Hovedoppslaget til avisetavanavar "Finalmente os tubarbes” —
"Endelig haiene”. | ukene og manedene som fulifde Saken tett mediaoppfalging.
Man stilte spgrsmalet: hvorfor har myndighetené éksjon mot elitekorrupsjon
akkurat na? Allerede i 2005 ble det foretatt earimtrevisjon av
Innenriksdepartementet, men politiet og statsadevkhadde fgrst na valgt a ga til
aksjon. Flere uavhengige rgster i sivilsamfunngesarestasjonen i sammenheng
med at Sverige og Sveits hadde redusert sin btstsjtté til landet fa uker tidligere.
Arsaken var sterk misngye med myndighetenes innsat&orrupsjon. Dessuten
hadde andre givere, deriblant Norge, sagt at deville gke stgtten i 2009 av samme
grunn. Denne saken illustrerer et interessant sprédvordan kan giverne gjennom

budsjettstattearbeidet bidra til gkt kamp mot kpsjan i mottakerland?

Budsijettstatte er utviklingsbistand som gis dirgktet lands statsbudsjett og
forvaltes av landets egne systemer. Giverne avjétistgtte samarbeider tett, og
inngar en felles dialog med regjeringen i landetnfe dialogen omhandler ogsa
politiske temaer, og foregar pa hayt niva. Budsigttesamarbeidet gir derfor nye

muligheter til & gve innflytelse og press overfgmalighetene i mottakerlandet.

¥ Manhenje ble siktet sammen med syv andre serfiareegjeringen for underslag, ulovlige skonomiske
aktiviteter og misbruk av stilling. | skrivende stler det fortsatt uavklart hva som eventueltddin endelige
tiltalen i saken.



Et springende punkt i debatten omkring budsjetistgsom er en relativt ny
bistandsform, er hvorvidt den medfarer starre etigrdre risiko for korrupsjon. A
kanalisere store summer direkte til statsbudsjgji@tdet tilsynelatende vanskeligere
a kontrollere bruk av pengene. Nye muligheter fatody med myndighetene kan
imidlertid oppveie for den kontrollen man gir frags Dessuten vil mange hevde at
budsjettstattepa siktgjgr mottakerlandet bedre rustet til & rydde itéyss, og til & fa
en sunnere og sikrere finansforvaltning. Giverneaitga foreta en avveining mellom

resultatene man kan oppnd ved a gi budsjettstgttisi@oen for misbruk av pengene.

1.2 Eksisterende forskning

Budsjettstatten har gkt betraktelig i omfang si@i®@f0-tallet, men fortsatt er denne
bistandsformen sa ny at det er lite empirisk foirsfirpa omradet. Seaerlig gjelder dette
forholdet mellom budsjettstgtte og korrupsjon. ates ingen omfattende studier
som ser pa omfanget av korrupsjon i ulike bistamuisér, hvordan ulike
bistandsformer pavirker korrupsjonsnivaet i mottid eller hvordan korrupsjon
kan undergrave effekten av budsjettstatte (FritKolgtad 2008: 7). Det finnes
riktignok en del begrensede studier og artikler &am kaste lys over enkelte
spgrsmal. Mange av disse studiene er imidlertitilbas giverne, noe som kan ha
farget konklusjonene. Mye av materialet jeg haryltehmeg av i denne oppgaven er
publisert av U4, et ressurssenter for anti-korrmpsjom betjener nordeuropeiske

statlige bistandsinstitusjoner.

Et viktig uavklart punkt er hvordan budsjettstatpgvirker forekomsten av
korrupsjon i samarbeidslandet. Noen hevder at letidgptte kan bidra til gkt
korrupsjon under visse forutsetninger i samarbardi#t (USAID 2005b og Kolstad
2005). Andre studier antyder at budsjettstatteegnet for land med hgy forekomst
av korrupsjon (Ibid.). En teori som giverne tararigspunkt i er at budsjettstatte har
en langsiktig korrupsjonsreduserende effekt gjenastyrke mottakerens egne

systemer og institusjoner.



Nar det gjelder bekjempelse av korrupsjon i butisjetten har White og
Dijkstra (2003) gjort en studie som svekker "kofmiglitet” som virkemiddel.
Kondisjonalitet betyr at giverne stiller krav orttak eller reformer som
mottakerlandet ma gjennomfgre for a fa stette.iStudevder at "reformer under
tvang” ikke frambringer reelle langsiktige endringéidere finnes det begrensede
studier pa budsjettstattens effekt pa styresettettiakerlandet. Mye av dette
materialet er utgitt av U4. | denne oppgaven refe seerlig til draftelsene til Ivar
Kolstad (2005), som hevder at budsjettstatte kairk@maktbalansen i
mottakerlandet, blant annet ved a styrke sentijgnegen. Han anbefaler ikke
budsijettstatte til sveert korrupte land, bade fbislianden blir lite effektiv, men ogsa

fordi korrupsjonssituasjonen kan forverres yttgte.

Det finnes ogsa noen casestudier som ser pa lstiajen i utvalgte land.
Disse gir nyttig innsikt. | Mosambiks tilfelle diexidette seg saerlig om "Joint
Evaluation of General Budget Support, 1994-2004énNeller ikke denne studien
borer dypt i temaet korrupsjon. USAID utfgrte i 80$h evaluering av budsjettstgtten
i fem land, deriblant Mosambik. Denne studien aetyat korrupsjon kan pavirke
graden av suksess som budsjettstgtten har i @rda imen gir oss ikke definitiv

kunnskap om forholdet mellom budsjettstatte oglasjon.

Det er ogsa gjort lite forskning pa antikorrupsjtiitak generelt. En
litteraturgjennomgang av Norad (2008b) hevder aetilite omhvasom fungerer i
kampen mot korrupsjon, men at vi vet litt om hvenskke fungerer. Studien peker
blant annet pa at sveert mye stgtte gar til styrkingffentlig sektor generelt og
finansforvaltning spesielt. Denne stgtten harwistels gode resultater i form av
bedre finansforvaltning. Men til tross for giverriggpotese om at en styrket
finansforvaltning farer til mindre korrupsjon, fies det i realiteten ingen empiriske
studier som bekrefter denne sammenhengen. Notsatatiiirgjennomgang peker pa
at kunnskapen var er spesielt liten nar det gjedffekten som ulike bistandsformer
har pa korrupsjon. Interessant nok papekes detaiggiierne avslgrer bade en

tydelig mangel pa kunnskap om og en inkonsistepfansel i antikorrupsjonsarbeid.
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Ennd vet vi lite om hva som fungerer. Det betygigernes strategi baserer seg pa hva

detror virker i kampen mot korrupsjon.

1.3 Problemstilling

| denne oppgaven vil jeg se neermere pa strategimrgsserne har implementert for &
bekjempe korrupsjon gjennom budsjettstgtten. Mivekproblemstilling er hvordan

Norgebrukte budsjettstgttesamarbeidet i Mosambik i kammot korrupsjon.

Givere av budsjettstatte ma ta en kalkulert riskar. & forhindre at stgtten blir
misbrukt har givergruppen en rekke kontrollmekamisnform av ettersyn, eksterne
kontroller, revisjoner osv. Denne direkte korrupsjontrollen har jeg imidlertid
valgt & holde utenfor oppgavémhdenne oppgaven skal jeg istedenfor granske
hvordan givere kan bruke budsjettstatte som eragimma fremme mottakerlandets

egen kamp mot korrupsjon.

Jeg avgrenser videre oppgaven til & se pa hvordageNbpptradte pa denne
arenaen i Mosambik i aret 2007-2008. Norge vanneeperioden "ledende giver”,
det vil si at de ledet givergruppen for budsjettstaleg vil se naermere pa hvilke
konkrete tiltak mot korrupsjon som Norge lgftetfrgjennom budsjettstgtten
(kondisjonalitel), og hvordan Norge brukte budsjettstattesamarbéldeadressere
korrupsjonsproblematikk. Som del av dette vil jgg#® undersgke hvordan
samarbeidet med andre givere og mosambikanske gheteir pavirket Norges
handtering av korrupsjonsproblematikk, bade medyretil utformingen av

grunnlagsdokumenter og i det lgpende arbeidet mddjéttstotte. Dessuten ser jeg

“ Den danske, svenske og norske riksrevisjonendkii€2008 en gjennomgang av kontroll av G-19s
budsjettstatte til Mosambik og hvordan bidrageneviert gjort greie for. Fokus var pa oppfelgingkegtroll
av bruken av tilskuddene og oppfglging av utvikingwv finans- og kontrollsystemer med midler som
utbetales: HOAP (upublisertReview of General Budget Support to Mozambiqu®@v.20slo:
Riksrevisjonen.

® "Kondisjonalitet” innebaerer at giverne stiller kram tiltak eller reformer som mottaker ma gjennaraf
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pa hvilke vurderinger som ligger til grunn for deorske budsjettstgtten fil

Mosambik.

Jeg stiller falgende spagrsmal, der spgrsmal tresassm min

hovedproblemstilling:
1: Hvordan kan budsjettstgttesamarbeidet brukasigen mot korrupsjon?

2: Hvilken kondisjonalitet har Norge knyttet til disjettstatten til Mosambik for &

motarbeide korrupsjon?

3: Hvordan brukte Norge budsjettstgttesamarbeilfeisambik til & ta opp

korrupsjonsproblematikk overfor myndighetene i 2@00D87?

4: Hvordan pavirket samhandlingen med andre giggrmmed mosambikanske
myndigheter hvordan Norge forholdt seg til utforgen av grunnlagsdokumenter og

til det lgpende budsjettstgttesamarbeidet?

1.4 Metode

1.4.1 Casestudie

Jeg har valgt a foreta en kvalitativ casestudiseStdier er intense strategier med én
eller fa enheter og mange variabler (Hellevik 183®. Yin (1994: 6) omtaler
casestudier som en forskningsstrategi som brukess hesvare "hvordan” og
"hvorfor’-spagrsmal nar forskeren skal studere etitsdig fenomen, og ikke kan
kontrollere hendelsene. "Hvordan” givere genergli\mrge spesielt handterer
korrupsjonsproblematikk i budsjettstatte er spatetrbm sgkes besvart i denne

oppgaven. Casestudie framstar derfor som hensiksge

Casestudier kan brukes i veldig forskjellige saminesiger der komplekse og
enkeltstaende fenomener skal studeres. Casestjidiaulighet for stor

detaljeringsgrad, og kan derfor bidra til gkt faedse og innsikt i fenomenet som skal



12

studeres. Denne type studier har ofte et genékédinsal, og kan deles opp i
henholdsvidorklarende, undersgkende og beskrivecasestudier (Yin 1994: 4).
Forklarendecasestudier har som siktemal a forklare arsakénbgerverte
fenomenerUndersgkendeasestudier undersgker arsakene til utvalgte feneméor
deretter a studere andre case for & se om detligy ingeneralisereBeskrivende
casestudier har fokus pa & beskrive fenomenenesormfokus. Slike studier kan
blant annet veere nyttige for a finne ut om detdmet gap mellom teori og praksis.
Yin understreker at det eksisterer en viss oveitegpmellom kategoriene.
Casestudien i denne oppgaven kan best karakterisene ebeskrivendeasestudie,
siden jeg tar sikte pa a beskrive Norges bruk alsjettstgtten til & adressere
korrupsjonsproblematikk. Den har imidlertid ogsgkk avforklarendecasestudie,
siden jeg vil se pa hvilke vurderinger ambassadéit §jrunn for giennomfaringen,
og hvordan giversamarbeidet pavirket Norges fotnisger og praksis i

budsjettstgttesamarbeidet.

1.4.2 Valg av case

Som case har jeg valgt Norges budsjettstgtte tdavitbik i 2007-2008. Mosambik
anses av mange sayivernes yndlingHanlon 2008: 26), og ble blant annet omtalt av
Storbritannias tidligere utviklingsminister HilaBenn sonen av de store
suksesshistoriene i det moderne Affildosambik er en av verdens starste mottakere
av budsjettstgtte. Hele 19 givere deltar i budsjettearbeidet gjiennom den sakalte
"G-19-gruppen”. Mosambik er ogsa et foregangslafddet gjelder intern
harmoniseringi denne givergruppen. | flere evalueringer hasde=n Mosambik

blitt framholdt som et relativt vellykket eksempel bruk av budsjettstatte. Samtidig
vet vi at Mosambik er et sveert korrupt land; i 20@&net det som nummer 126 av

180 land pa Transparency International's korrugsjaiing, der 180 er mest korrupt.

® Fra tale i DFID, London 04.12.06.

" Harmonisering innebzerer at giverne koordinereneniog forvaltning. Se diskusjon i kapittel 2.
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Mosambik framstar derfor som et relevant land &éegn casestudie om

budsjettstatte og korrupsjon til.

Arsaken til at Norge ble valgt til caset var atieidet G-19s arbeid med
budsijettstgtte i aret 2007-2008. | dette arbeittktMorge et unikt innblikk i, og
informasjon om, budsjettstgttens virkemate i Mos&nibessuten var det Norge som
farte ordet pa vegne av G-19 overfor mosambikanskedigheter. Det er grunn til &
tro at landet som til enhver tid leder G-19-gruppanstort innsyn i hva som
diskuteres pa begge sider av bordet, samt at mgebaidet dokumenteres for
ettertiden. Norge hadde gkte personalressurseanpassaden i denne perioden,

nettopp fordi arbeidsmengden og informasjonsflyanstarre.

Norge omfavnet budsjettstagtten relativt tidligtimeld. nr. 35 (2003-2004)
"Felles kamp mot fattigdom” uttrykte Regjeringenidar intensjon om a gke
budsjettstattens andel av den totale bilaterataien (s. 97), og det var bred
politisk statte for denne malsetningen. Et tillggysng er at Norge oppfattes som en
relativt forsiktig giver med hgyt fokus pa korrupsj(USAID 2004: 18). Ergo er
Norge en interessant representant for giverne dsjbtistgtte nar fenomenet
korrupsjon star i fokus. Med Norge menes i dennegapen den norske ambassaden i
Maputo (som formell representant for Riket i Mos@ahld praksis er det ambassaden
som utaver norske holdninger og politikk i Mosampé&vegne av
Utenriksdepartementet. | tvilstilfeller vil instrakhentes derifra. Ambassaden mottar

ogsa rad og assistanse fra Notad.

Valget av Norge hadde ogsa en praktisk beveggiDenframsto som lettere a
fa tilgang til arkivmateriale pa den norske ambdsszenn hos andre givere. Tilgang
til arkivet ble raskt innvilget etter skriftlig sml&d i juni 2008. Jeg antok ogsa at det

ville veere lettere a fa tilgang til intervjuobjekfea norsk side.

8 Norad har vaert formelt underlagt Utenriksdepartetesiden 2004.
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1.4.3 Potensielle dilemmaer for Norge i budsjettstg  tten

| G-19 legges OECD/DACSs "best practice”-prinsipfiegrunn for arbeidet. Det
innebeerer seerlig vekt pa tett harmonisering metiorarne (DFID 2005: 194). Dette
utgjar et press pa aktgrene for & opptre samlet. hda potensielt tenke seg at graden
av harmonisering pavirker hvilke krav Norge stilliékorrupsjonskontroll ved at man
ma endre egne kontrollrutiner for & innordne segntire giverne. Man kan ogsa
sparre seg om Norge velger & uttrykke seg annexiegteharmonisert G-19 enn de

ville gjort som enkeltstdende giver.

Et annet moment er at de skandinaviske givernaddiaet saerlig tett forhold
til Mosambik helt siden frigjgringen. Norge og Sgervar blant de aller farste
bistandsaktgrene pa plass i Mosambik, i henhold€/i§ og 1975. Mosambikanske
myndigheter papeker stadig dette poenget i diplisk@sammenhenger. P& den ene
siden gir muligens dette et bedre grunnlag forodjaimen pa den andre siden kan det
gjore at Norge faler starre forpliktelser til & eeen stabil og sjenergs partner som

finner det vanskeligere a sette "hardt mot hardt”.

Norge star ogsa overfor en vanskelig balansegafigmmdet & veere en
forutsigbar partner og & sende politiske signélenasambikanske myndigheter. A
tilbakeholde midler ved mistanke om korrupsjon kasvaert negative konsekvenser
for et bistandsavhengig land som Mosambik, dergaaben av statsbudsjettet
kommer fra bistandsmidler. @konomiske sanksjonarrkaime de aller fattigste som
man i utgangspunktet gnsket a hjelpe. Eksempedlét hoen givere tilbake
utbetalinger i 2002 etter en stor korrupsjonsskinsiam ogsa involverte likvidering
av en avisredaktgr og en bankmann ("Australsak&itien de stansede utbetalingene
skapte vanskelige og uforutsigbare makrofinansfellieold, ba regjeringen — stattet
av IMF — om at vilkarene for stans i utbetalingeulke bli tydeligere (DFID 2005:
200). Giverne ma altsa forholde seg til dilemmaan gjjar politiske reaksjoner og
sanksjoner til en krevende balansegvelse. @konensigikksjoner er et ris bak speilet,
men dette virkemiddelet mister troverdighet dergmverne ofte truer med sanksjoner

uten a vise vilje til & iverksette dem.
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1.4.4 Utfordringer ved studiet av korrupsjon

Korrupsjon er ulovlig, og et sensitivt tema i Mosakia Myndighetene i Mosambik er
godt kjent med givernes begrensede toleranse fouiooppfarsel, og vil anstrenge
seg for a legge lokk p& omtale av problematikk@ms8iviteten har sammenheng
med egeninteressene til gkonomisk og politisk eélM@sambik. Men den har ogsa
sammenheng med frykten for redusert bistand frdigegivere. Det er derfor grunn
til & tro at myndighetene gnsker a begrense fdkkeshare pa elitekorrupsjon, men

ogsa hverdagskorrupsjon.

Man kan heller ikke utelukke at korrupsjon er etssivt tema for giverne av
bistand. Giverne har et sterkt gnske om & lyklsiis bistand, ikke minst for &
demonstrere overfor "hjemmepublikum” — bevilgendgndigheter og befolkningen i

hjemlandet — at bistand hjelper.

Sensitiviteten pavirker utfarelsen av denne studie valg av
problemstilling og metode ble det derfor tatt henslydette. Jeg valgte en
problemstilling som fokuserer &vaNorge gjar for & bidra til & bekjempe korrupsjon
gjennom budsjettstatten. Det var et bevisst vaity@ unna spgrsmal om konkrete
tilfeller om korrupsjon, hvilket ville veert atskigl mer betent for giverne og dermed
redusere kildenes apenhet. En annen utfordringniratilknytning til den norske
ambassaden i Maputo. Jeg var formelt ansatt derasobassadesekretaer, selv om jeg
var i svangerskapspermisjon i stgrstedelen av gpeniala feltarbeidet ble foretatt.
Disse forholdene pavirket utformingen av intervijisgun, samt hvilke kilder og
intervjuobjekter jeg valgte. Det var blant annebetisst valg a ikke basere seg pa
kilder eller intervjuobjekter blant mosambikanskgnaigheter. Arsaken var at man
kunne forvente stor motvilie mot & gi meg infornamsjvanskelig tilgang til
dokumentasjon og intervjuobjekter, og ikke minswvetbegrunnet frykt for at jeg
ville oppfattes som en offisiell, norsk aktgr odesiés kunne skade forholdet mellom

mosambikanske myndigheter og den norske ambassade.
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For & unnga potensielle feilslutninger er detvemdig & veere oppmerksom pa
metodiske problemer forbundet med sensitive tensaen, redegjort for ovenfor.
Videre i dette kapittelet beskriver jeg metodemediatainnsamling, begrunnelser for

valg av disse og problemer underveis. Validitetabilitet vurderes avslutningsvis.

1.4.5 Kilder

En casestudie kan med fordel basere seg pa figee kilder (Yin 1994: 91). Dette
kalles datatriangulering, og styrker dataenes iatidYin (ibid.: 78) deler kilder inn i
seks hovedtyper: dokumentasjon, arkiver, interyjdeekte observasjon, deltakende
observasjon og fysiske kulturgjenstander. En ulempd datatriangulering er at det
er mer ressurskrevende a basere seg pa flere.Kildenne studien framstar det
imidlertid som en klar fordel a benytte en slik ou, ikke minst i lys av
sensitiviteten til korrupsjonsfenomenet. | dennpgaven besluttet jeg & basere meg

pa falgende kilder: dokumentasjon, arkiver og wjtesr.

Dokumentasjolmmfatter sentralt skriftlig materiale som kan belysin
problemstilling, nemlig Norges handtering av kosjomsproblematikk i
budsjettstatten til Mosambik. For & tilnaerme meapfamstillingen var det nyttig &
studere materiale knyttet til evalueringen av beftisjgtten. Dette var bade
evalueringer foretatt som del av budsjettstgttaddbéfellesgjennomgangen) og
frittstdende evalueringer foretatt av enkeltstaagidere i G-19 eller andre aktarer.
Jeg hadde god tilgang til primaerkilder. Alt vikBghpirisk materiale baserer seg
derfor pa primaerkilder. | tillegg supplerer jeg nmefbrmasjon fra andre
forskningsarbeider om temaet korrupsjon i Mosambgkmed oppslag fra
mosambikanske media. Disse sekundaere kildene wlartid ikke utgjare noe

baerende element i oppgaven.

Arkivmaterialefra den norske ambassaden i Maputo forventetijegweere en
viktig kilde. Siden Norge var ledende giver i Gil®rioden som skulle studeres, var
det grunn til & tro at de fikk tilgang til mer infoasjon og utarbeidet flere analyser

enn som et mer perifert medlem i gruppen. | arkivetentet jeg ogsa a finne
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referater fra haynivamgtene i budsjettstatten. Refae fra hgynivamgtene var
unntatt offentligheten, men jeg hadde anledning lidse dokumentene som

bakgrunnsinformasjon, hvilket var sveert nyttig.

Til tross for noe mindre tilfang av relevant arkiatariale enn forventet var
dagene jeq tilbrakte i arkivet nyttige. Seerlig kspondanse mellom

Utenriksdepartementet og ambassaden ga meg wuiktigmasjon.

Intervjuermed sentrale aktgrer var sentralt for & fa framde¢aljert
informasjon enn det som fantes i arkivmaterialek\&litativt intervju er et intervju
som gir beskrivelse og forstaelse av de intervjadideverden med hensyn til
fortolkningen av meningen av et beskrevet fenon@ralftree og Miller 1992). Yin
(1994: 84) framhever intervjuer som en viktig kifde datatriangulering i

casestudier.

Intervjuobjektene var ngkkelinformanter som hartveaolvert i
budsijettstgttearbeidet i perioden. Siden svaeréfégmer er direkte involvert var
tilfanget av relevante intervjuobjekter begrensdie de tre norske utsendte
diplomatene som jobbet spesielt med budsjettstptieaambassaden ble intervjuet
(Ambassader Gaustadsaether, Ministerr&d Masst, Asatiasid Reite)Videre
intervjuet jeg seks representanter for Norad, swilfunnet i Mosambik og andre
givere. Et avgjgrende moment i oppgavens datatianigg var a intervjue
representanter for andre givere og representamtanfilsamfunnet som observerte
norsk arbeid fra et annet stasted. | tillegg tihd@tervjuene hadde jeg

bakgrunnssamtaler med flere representanter for migigansk media, politikere m.fl.

Jeg valgte a ha problemsentrerte intervjuer, derimigholdsmessige
frihetsgraden var noe begrenset. Intervjuene vaissaukturerte pa det vis at en
intervjuguide var utarbeidet, men med apenhetifgredjoner og avvik i rekkefglgen

pa temaer. Et semistrukturert intervju er en mefiogymellom et strukturert intervju,

° Enkelte ambassadeansatte pa lavere niva var enalkorte perioder i noen av de 28 arbeidsgruppen
budsjettstatten, men informasjonen pa dette nivaetle begrenset relevans for min problemstilling.
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der intervjuopplegget er helt rigid, og et fokusatérvju, der de intervjuede far
snakke fritt om et tema (Lokkevik 2001: 28). Injaguiden ble brukt som
utgangspunkt, men jeg lot de intervjuede ta opptegeer og fordype seg der det falt
naturlig og relevant. Slike intervjuer gir allikdvaulighet for en viss sammenlikning,
og ved hjelp av intervjuguiden ble alle de inteege spurt likelydende
kiernespgrsmal i tillegg til mer spesialiserte spgil avhengig av deres rolle i

budsjettstgttesamarbeidet.

1.4.6 Reliabilitet og validitet

Reliabilitet vil si i hvilken grad datamaterialeigj baserer meg pa er korrekt og
nayaktig. | korthet kan begrepet reliabilitet ettets med palitelighet. Begrepet
knyttes gjerne til kvantitativ metode, der religleilen kan anses som hgy dersom
uavhengige malinger gir samme resultat. Detteangjikke mulig i kvalitativ
forskning, men noen generelle faringer kan allikewerfares til kvalitative opplegg.
Dette gjelder szerlig maten data er samlet inn pauogderingen av mulige feilkilder.
En lgsning for & gke reliabiliteten i kvalitativasestudier er a operere med

gjennomsiktighet og redegjgre grundig for metodiskig og vurderinger.

| arbeidet statte jeg pa dpenbare utfordringerdjetaler reliabilitet. Siden
korrupsjon er et sveert sensitivt tema, og sidendg@rerer med en nulltoleranse mot
korrupsjon, kunne det veere i partenes interessedrted bekymringer om
korrupsjon i det skriftlige materialet. Dette karekke reliabiliteten til de skriftlige
kildene mine. Intervjuene er ment a bgte pa denakh&ten, men ogsa disse omfattes
av redusert reliabilitet. Informantene kunne haiiesse av a forskjgnne svarene sine.
Jeg forsgkte derfor & utforme spgrsmalene i intguiplen s apent at de intervjuede
ikke skulle ga i forsvarsposisjon, det vil si atiklee skulle fgle at de matte bevise noe
i sin handtering av korrupsjonsproblematikk. Rélitdten til intervjuene kunne ogsa
pavirkes hvis jeg som intervjuer hadde bias, fontttte holdninger eller stilte
ledende sparsmal. Man kan ogsa reise spgrsmaldepfimnes en gyldig

interpretasjon av intervjumateriale, og hvor myatkssten i intervjusituasjonen skal
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trekkes inn og pavirke interpretasjonen (Kvale J988n tilknytning til ambassaden
og kjennskap til noen av de jeg intervjuet kunneepsielt redusere reliabiliteten.
Datatrianguleringen, samt bevisst bruk av interlojakter fra flere givere og

sivilsamfunnet, er ment & gke objektiviteten i ggah av materialet.

Validitet vil si i hvilken grad det er mulig & trie& gyldige slutninger ut fra
resultatene av studien. Reliabilitet er en ngdwgnakn ikke tilstrekkelig betingelse
for validitet. Man kan bade snakke om intern ogeksvaliditet. Intern validitet
innebaerer at man kan fastsla retning pa arsakssanemegen, og at denne
sammenhengen holder for kontroll med andre fonktgat. Ekstern validitet vil si om
resultatene kan generaliseres utover det spesifiitket. God validitet avhenger blant
annet av at operasjonaliseringen av fenomeneteramgt. | dette casestudiet kan jeg
ikke utelukke at ogsa andre kilder enn arkivmalteriskriftlig dokumentasjon og
intervjuer med de impliserte kunne gitt verdifuiformasjon. Under arbeidets gang
fikk jeg imidlertid ikke kjennskap til dette. Jegrk heller ikke utelukke at andre
personer med fordel kunne veert intervjuet. Detetdoevisst valg a ikke intervjue
noen som var involvert i budsjettstgttesamarbdidetnosambikanske myndigheters
side. For det fgrste ville myndighetene kunne heskalig for & skille min rolle som
student fra min offisielle rolle som representamtdmbassaden. For det andre er det
sveert krevende & fa tilgang til disse menneskeile ftervjuer kunne gitt et
interessant perspektiv og veert et korrektiv i fodhtd Norges og givernes
verdensanskuelse. Jeg mener imidlertid at slilerwer ikke ville gkt validiteten til
min dokumentasjon i seerlig grad, siden problenmsgiin min var hvordahorge

opptradte i budsjettstatten.

| arbeidets gang matte jeg ogsa veere oppmerksanyiktige beslutninger og
faringer for norsk budsjettstgtte ligger flereifivake i tid, siden den naveerende
avtalen er den siste i en lang rekke avtaler. &g lderfor gjennom en del
grunnlagsdokumenter og korrespondanse i arkivdofregge budsjettstatteperiode
(2004-2006).
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Jeg valgte ogsa a holde arbeidet i de 28 arbeigpgne i budsjettstatten
utenfor oppgavens avgrensning. Norge var represéntiterst fa av disse gruppene.
Det ville ogsa veere ekstremt arbeidskrevende egridlrettet a intervjue
representanter og lese referater fra disse grupperssuten var jeg var primaert
interessert i hvordaNorgeopptradte pa hayere niva i dialogen med myndigteete
Mot slutten av arbeidet ble jeg imidlertid oppmenkspa interessant kommunikasjon
som hadde utspilt seg mellom arbeidsgruppen pi jogtden norske ambassaden i
forbindelse med korrupsjonsindikatorene. Derforadhjeg et intervju med lederen
for justisgruppen, og foretok et ytterligere, kiotervju med ministerraden ved
ambassaden. Jeg kan imidlertid ikke utelukke akjeme ha funnet ytterligere
interessant informasjon om korrupsjonsarbeid parawiva i arbeidsgruppene
dersom jeg hadde hatt en systematisk gjennomgaatpridlet fra arbeidsgruppene
mates imidlertid videre og ender opp som konklusjariellesdokumentet (Aide
Memoire) eller i seerlige tilfeller som debatt i pisk dialog pa hayt niva, og dette
materialet gar jeg grundig igjennom. Jeg vurdeesfat ikke avgrensingen min som

problematisk for kildenes validitet.

Avslutningsvis nevner jeg at det kan anses sonvakhet ved det empiriske
materialet at det kun var tre personer ved derkeambassaden som var relevante a
intervjue. Ngkkelinformasjon i oppgaven baserers&gt begrenset antall intervjuer.
Fordelen er at jeg hadde anledning til & intergllesom var direkte involvert i
budsijettstatten pa den norske ambassaden. Déttédéartid symptomatisk for den
norske budsjettstatten; mye reell beslutningsmymetigr delegert til sveert fa

personer.

1.4.7 Feltarbeid og refleksjoner rundt egen rolle

Oppgaven ble skrevet i Maputo, Mosambik i periodegust 2008 til mars 2009. Jeg
ble innvilget formell tilgang til arkivet i ambas$an i Maputo, og benyttet denne i
august 2008. De viktigste intervjuene ble gjortapdto fra januar 2009 til mars

2009. Siden noe diplomatisk personell med ngkk&poter i budsjettstatten i 2007-
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2008 var reist fra Maputo, ble ett av intervjueaeetatt i Norge. Skriftlige kilder som
norske og mosambikanske handlingsplaner og retimfgs samt forskningsbidrag
omkring korrupsjon og bistand, utgjar et teoregsinnlag for oppgaven. Mye av
denne informasjonen var tilgjengelig pa internglie skriftlige kilder var pa
portugisisk eller engelsk. Alle sitater i denne g@yen er mine egne oversettelser fra
disse sprakene. De fleste intervjuene ble forptatiorsk, to var pa engelsk, mens to

intervjuer og mange bakgrunnssamtaler ble forptaptortugisisk.

Min egen rolle var ogsa gjenstand for refleksjaecaset ble valgt. Jeg var
formelt ansatt ved den norske ambassaden i M&pd@ooppgaven ble skrevet. Dette
kunne ha implikasjoner for valg av problemstillimgse, kilder og analyse. Det fantes
en risiko for at jeg var farget av informasjon sbatde tilflytt meg pa arbeidsplassen
for arbeidet startet, eller at lojaliteten til nairbeidsplass gjorde at jeg hadde

forutinntatte holdninger om hvordan arbeidet futger

Mitt forhold til intervjuobjektene framsto ogsa s@m stor utfordring. Det ville
apenbart bli viktig & presisere at spgrsmalene ikkeehadde sammenheng med mitt
virke pa ambassaden. Seerlig papasselig matte jegnaesl dette ved intervjuer av
representanter fra andre givere og fra sivilsamétiniror dem ville distinksjonen
mellom min rolle som "privat student” og ansatt \cexh norske ambassade lett bli
uklar. Resultatet kunne i sa fall sla ut beggernesel at intervjuobjektene enten ble
mer apenhjertige enn de ellers ville veert elleteville uttrykt seg mer forsiktig for

ikke & skade forholdet til ambassaden.

Konklusjonen min ble imidlertid at integriteten olgjektiviteten min var god
nok til at jeg kunne forsvare a gjgre dette caskstumen at tydelighet var pakrevd i
all kommunikasjon utad. Hovedargumentet var at naibeidsoppgaver pa
ambassaden overhodet ikke knytter seg til budspties. Dette fagfeltet er dessuten
sveert komplekst og sammensatt, og lite detaljéotimasjon om budsjettstatten

tilflyter meg i mitt daglige virke.

10 Jeg var i svangerskapspermisjon mars 2008-jari8 da mye av arbeidet ble gjort.



22

1.5 Disposisjon av oppgaven

| dette kapittelet har jeg redegjort for valg aelgemstilling, case og metode. |
kapittel to kommer jeg til & ga grundigere gjenndeteoretiske tilnsermingene som
oppgaven baserer seg pa. Jeg redegjer for fenokemapsjon og drafter
korrupsjonens forhold til utvikling. Etterpa presenes budsjettstatten som
bistandsform. Jeg ser pa fordelene og ulempenéeede, spesielt nar det gjelder
korrupsjonsproblematikk. | dette kapittelet bessargsa farste del av
problemstillingen, nemlig hvordan budsjettstgtta kaukes i kampen mot

korrupsjon.

| kapittel tre redegjar jeg for situasjonen i Mosskn Fgrst beskrives landet og
situasjonen hva gjelder korrupsjon. Deretter regiegig generelt for hvordan
budsjettstatten er organisert. Etterpa forklargtjeordarNorgesbudsijettstatte til
Mosambik er organisert, og besvarer spgrsmalet\wlketkonkrete tiltak mot

korrupsjon Norge lgfter fram gjennom budsjettstw{teondisjonalitet).

| kapittel fire vil jeg ved hjelp av det empiriskeaterialet fra dokumentasjon,
intervjuer og arkivgjennomgangen besvare spgrsméietvordan Norge brukte
budsijettstatte som arena for & adressere korrupgfondringer i 2007-2008. Jeg ser
naermere pa hvilke vurderinger ambassaden la tillgrog hvordan samarbeidet med

andre givere og myndigheter pavirket Norge.

Avslutningsvis oppsummerer og analyserer jeg foenaine.
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2. Teoretiske perspektiver

2.1 Innledning

Noen forskere ser pa korrupsjon som et overgangsfen som vil forsvinne
etterhvert som demokrati og markedsgkonomi blirskdidert i et land. Disse
forskerne vil hevde at man begynner i feil endesiman starter med & bekjempe
korrupsjon i et utviklingsland, og at dette i ver&dll kan forsinke

utviklingsprosessen (U4 2008c: 2). Andre ser inietlgoa korrupsjon som roten til
manglende utvikling; et betydelig hinder for badendkratisk og gkonomisk

utvikling. De som representerer dette synet vijétiy mene at enhver
utviklingsstrategi ma inneholde en plan for & bekje korrupsjon. Norge og de andre

giverne i G-19 er typiske representanter for &t siyn.

Begrepet korrupsjon er generisk, og omfatter eg tekke fenomener. | tillegg
brukes det lite presist i dagligtale. Vi mangles@@n universelt akseptert definisjon
av korrupsjon. Korrupsjonens kompleksitet gjarktevende a definere den. | United
Nations Convention against Corruption (UNCAC) blierfor fenomenet ikke
definert, men illustrert gjennom korrupsjonens elfarmer. En mer generell
tilneerming er representert ved Pinto-Duschinskp6L®38), som definerer

korrupsjon som perversjon eller oppgivelse av andsrd.

En utfordring er at korrupsjon oppfattes fordligel ulike kulturer og ulike land.
Det er derfor uenighet om man kan samle seg onefnisjon i bade vestlige land og
utviklingsland. Bayley (1966: 938) mener at dettenelig, og han foreslar a ta
utgangspunkt i korrupsjonsbegrepet i Vesten fonrgga problemer med

kulturrelativisme.

| dette kapittelet vil jeg presentere det teoretigkunnlaget som oppgaven

baserer seg pa. Farst gjar jeg rede for fenomemaigsjon, dens egenskaper og
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effekter. Deretter presenteres budsjettstgtte sstanulsform og fordeler og ulemper
med denne, saerlig med henblikk pa korrupsjon. Amslgsvis besvarer jeg det farste
spgrsmalet i problemstillingen min, nemlig hvordanisjettstattesamarbeidet kan

brukes i kampen mot korrupsjon.

2.2 Former for korrupsjon

2.2.1 Ulike typer korrupte handlinger

Korrupsjon har mange varianter. Notabenviser til fglgende:

» Bestikkelser: et direkte eller indirekte tilbud effer ytelse av en
ureglementert og ulovlig betaling til den offendligenestemann eller
politiker, for & oppna en eller annen fordel, sim en statlig kontrakt,
garanti, lan, leveringsordre eller tieneste(...pdBikkelsen kan veere i form
av penger (under bordet) eller andre fordeler. Bastiser innebaerer alltid
en relasjon mellom minst to parter

« Underslag: et tyveri av offentlige ressurser, fateiv de som er satt til &
forvalte disse offentlige ressursene pa vegne llsgkapet. Det er en form
for misbruk av offentlig makt for & skaffe seg atévfordeler, og faller slik
sett under de fleste definisjoner av korrupsjoih; sen det bare er én part
involvert.

« @konomisk kriminalitet innebaerer et element avdelinNar statlige
tienestemenn og/eller politikere misbruker sin atebfor & skaffe seg
fordeler gjiennom gkonomisk kriminalitet, fallertéebgsa innunder
definisjonen av korrupsjon.

» Utpressing er en form for korrupsjon der den eng palangt sterkere enn
den andre, og den ene part far store fordeler ag aedre lite igjen. Dette

er mafiametoder, og innebaerer trusler om vold dgskruk. Bade den

1 hitp://ww.norad.no/default.asp?V_ITEM_ID=3570 (DXL.2008).
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statlige og den private siden kan veere mafiaene8tian for eksempel
presse folk til & betale urettmessig, som ved eeiger og
tvangsinnkreving av ikke-eksisterende skatter...

» Favorisering er en form for ulovlig "privatiseringav statlige ressurser, der
vennetjenester, fordeler for familie og ens egeom religion, etniske
gruppe eller politiske stattespillere star i foket er maktmisbruk i form
av forfordeling og favorisering, som fremskaffehimke fordeler for noen
og ulemper for andre.

* Nepotisme er en form for favorisering, der makthageuitnytter sin autoritet
til & skaffe neermeste familie fordeler som poldipksisjoner, jobber i

statsapparatet og forretningsfordeler

2.2.2 Elitekorrupsjon og hverdagskorrupsjon

Man kan skille mellom “elitekorrupsjon” (“grand eaption”) og
“hverdagskorrupsjon” ("petty corruption”). U4 (20885) beskriver elitekorrupsjon
som korrupsjon som vanligvis omfatter hgyerestadjetestemenn eller politikere
med stor innflytelse over beslutninger i det offiget, samt store pengesummer.
Begrepene politisk korrupsjon og elitekorrupsjonldas ofte om hverandre, men
politisk korrupsjon kan ogsa spesifikt refererektitrupsjon og maktmisbruk i den
politiske prosessen. Hverdagskorrupsjon, ofte ogstlt som administrativ
korrupsjon, forekommer vanligvis i skjeeringspunktetllom ansatte i offentlig sektor
og brukere av offentlige tjenester. Forskjellenloralelitekorrupsjon og
hverdagskorrupsjon er viktig, saerlig nar man skaighe antikorrupsjons-tiltak (ibid:
5). Hverdagskorrupsjon kan bekjempes gjennom usgtihelle reformer som
forbedrer transparens og ansvarliggjar tjenestesmanrElitekorrupsjon er
vanskeligere & na gjennom institusjonelle reformmm ma bekjempes gjennom
fokus pa bevegrunnene til bade eliten og aktgrénédhqudssiden. Elitekorrupsjon
innebzerer ikke bare ressurser pa avveie. Den nedigsa manipulering av det
politiske systemet, lover og regler. Derfor kanketre utilstrekkelig a se pa

lovverket i et land for & definere tilfeller avtekorrupsjon. Man ma ha en moralsk



26

eller politisk malestokk, slik at man kan bedgmewgitimiteten — og ikke bare
legaliteten — til det som foregar. Mens hverdagskmsjon gjerne kan avdekkes
gjennom revisjon og institusjonelle regler, er behov for mer omfattende og
dyptgripende politiske reformer og politisk viljerfa komme elitekorrupsjonen til

livs.

2.2.3 Etterspgrselsbasert og tilbudsbasert korrups  jon

Man skiller ogsa mellom etterspgrselsbasert ogdibasert korrupsjon. |
etterspgrselsbasert korrupsjon kommer initiativeeten offentlige tjenestemannen
eller politikeren. | land dominert av slik korrupsj kan man tenke seg at offentlig
makt sgkes pa grunn av utsiktene til personligiftnofksimering. Ved tilbudsbasert

korrupsjon kommer initiativet gjerne fra innbyggetker naeringslivet (U4 2008a).

2.2.4 Tilfeldig, institusjonell og systemisk korrup sjon

Utbredelsen av korrupsjon kan variere. Robinso®8) @pererer med tre kategorier,
nemlig tilfeldig, institusjonell og systemisk kopsjon. Tilfeldig korrupsjon er
enkeltstaende tilfeller med begrenset utbredelde kNrrupsjonen er institusjonell er
imidlertid frekvensen regelmessig, og praksisenmgpensyrer hele institusjoner.
Eksempler kan veere hele departementer eller o@garser der en korrupt kultur har
fatt utvikle seg. Systemisk korrupsjon har vi nélersamfunn gjennomsyres, og
korrupsjonen blir et hverdagslig fenomen for stbeer av befolkningen. | dette
tilfellet blir samfunnet tilrettelagt for slik kaupt praksis. Systemisk korrupsjon
skader tilliten til offentlige institusjoner og \dlerfor pa sikt undergrave demokratisk

utvikling.

U4 (2008a: 6) beskriver systemisk korrupsjon sorsitrasjon der
hverdagskorrupsjon og elitekorrupsjon forsterkezrwndre. Dette er tilfellet i mange
utviklingsland. Johnston (sitert i Robinson 199Bsdtter systemisk korrupsjon i
forbindelse med redusert politisk konkurranse dgnomisk vekst, svakt

sivilsamfunn og fraveer av institusjonelle mekaniss@m kan behandle korrupsjon.
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2.3 Ulike tilneerminger til korrupsjon

Det er ngdvendig & analysere arsakene til korradsjoa designe effektive anti-
korrupsjonstiltak (U4 2008c: 4). Man ma enkelt dagjen diagnose pa problemet for
& vite hvordan man skal bekjempe det. Arsaksanaly&eevende siden det finnes sa
mange ulike tilnaerminger til korrupsjonsproblentat. utfordring kan veere sirkuleere
forklaringer, altsa at konsekvenser tas for a \@saker og omvendt. For eksempel
vet vi at det er statistisk korrelasjon mellomigagtbom og korrupsjon, men vi vet ikke
sikkert om det er fattigdommen som farer til kospgm eller korrupsjonen som fagrer
til fattigdom, eller om de to forsterker hverandrRebinson (1998: 4) forklarer noe av
uenigheten om korrupsjonens vesen og arsaker niget\av analytisk tilnaerming.
Ettersom korrupsjon ikke faller naturlig inn undgtr enkelt fagomrade, har forskere

innen en lang rekke fag engasjert seg.
U4 (2008c) skiller grovt sett mellom tre ulike smminger til korrupsjon:

» Politiske forklaringstilnaerminger som forklarer kgpsjon gjennom
politiske faktorer som for eksempel svakheter iesgttet,
regimeendringer eller trekk ved internasjonal jddKit

» Sosiale/kulturelle forklaringstilneerminger som fiarer korrupsjon med
seerlige kulturtrekk ved samfunnet der korrupsjouspiller seg.

» @konomiske forklaringstilneerminger som forklarerrkpsjon ved hjelp

av gkonomiske begreper som tilbud og etterspgarsel.

Heidenheimer m.fl. (1990: 8) star for en annenesysittisering av
korrupsjonsbegrepet. Han har kategorisert ulikediiminger gjennom en inndeling
av korrupsjonsdefinisjoner i henholdswientlig embete-definisjoner, skonomiske
definisjoner og offentlig interesse-definisjonBAde U4s og Heidenheimers
korrupsjonstilngerminger redegjgr jeg for i de nestenittene. | neste kapittel vil jeg

komme nzermere inn pa hvilke tilneerminger som karevedevante i Mosambik.
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2.3.1 Politiske forklaringstilnaerminger

| statsvitenskapen vektlegges gjerne politiskediagtfor & forklare korrupsjon (U4
2008c: 5). Dette kan veere regimetype, internasjpobtikk, maktforhold,
byrakratiske strukturer eller administrativ kultfor & nevne noen. De politiske
forklaringstilneermingene kan deles i to skolersklak (liberal) statsvitenskaplig
tilneerming og avhengighetsteoretikere. Den libes&lden ser korrupsjon som et
uttrykk for at modernisering og statsbygging ikk&kemmet langt nok.
Avhengighetsteoretikerne hevder at nykolonialismeitbytting av land i den tredje
verden medfgrer at den politiske eliten blir handkre for multinasjonale selskaper

og vestlige regjeringer, og at korrupsjon og untlekling vil derfor vedvare.

Korrupsjon kan forsgkes forklart giennom regimetyfn vanlig hypotese er
at korrupsjonsnivaet korrelerer negativt med gramedemokrati i et land, slik at
korrupsjonen vil bli mindre jo mer demokratisk l@adblir** De mest korrupte
landene er land i transisjon mellom autoriteert eqpdkratisk system (U4 2008c: 6).
Slike land skal ofte handtere bade politiske ognakaiske reformer samtidig, med
omlegging til demokrati og til markedsgkonomi. Hik prosess innebeerer ineffektive
institusjoner og saledes redusert risiko for aditii korrupsjon. Demokratisering og
liberalisering kan ha den effekt at korrupsjoneasientraliseres” til lokale
makthavere. | en slik situasjon blir dessuten ningdigne for korrupsjon flere, for
eksempel ved privatisering av tidligere statlig&ksomheter, ved nye demokratiske
valg og utnevning av nye tienestemenn. | et skitspektiv gir det mening a se
kampen mot korrupsjon som et ngdvendig ledd i deateringsprogrammet.
Dessuten er mange av tiltakene mot korrupsjon ngadlige tiltak for a styrke
demokratisk utvikling. Dette kan veere styrking antcollorganer som parlamentet
og rettsystemet, riksrevisjon og sa videre. Detdgsa vaere styrking av det sivile

samfunn eller media. "Darlig styresett-tilnaermirfy4 2008a) er den vanligste

12 Materiale fra Freedom House Index og Transparémteynational Corruption Perception Index (tabedl t14
2008c) papeker en ikke-lineser sammenheng mellonujasjon og demokrati. Autoritaere regimer er mer
korrupte enn demokratier, men de mest autoritagiieneme er ikke de mest korrupte.
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tilneermingen blant bistandsaktgrene. Her leggesawyskylden for korrupsjon péa

staten og vanstyre. Lgsningen er demokratisk uigkbg institusjonelle reformer.

Politiske forklaringstilneerminger til korrupsjonentifiserer en lang rekke
korrupsjonsdrivende faktorer. U4 (2008c: 7) pekanbannet pa fglgende: autoriteere
regimer, gkonomisk og politisk transisjon, mangkpdlitisk kontroll og
ansvarliggjaring, manglende politisk vilje til akpempe korrupsjon, svake
parlamenter og rettvesen, svake statlige instingsjouklare autoritetslinjer hos
sentrale myndigheter, lite legitimitet hos det pislkie regimet, lite transparens,

manglende ytringsfrihet og et svakt sivilsamfunn.

Heidenheimer m.fl. (1990) har slatt fast at detflefefinisjonene pa
korrupsjon kan samles i en "offentlig embete™-kategHer fokuseres det pa pliktene
som fglger med et offentlig embete, og avviketdisse pliktene. Innen
samfunnsvitenskapen blir korrupsjon ofte refenkgdm offentlige tjenestemenns
misbruk av offentlige goder i privat gyemed. JosHphks klassiske definisjon (1967)
lyder oppfarsel som avviker fra de ordingere pliktene offentlig rolle pa grunn av
personlige (familie, “den naere kretsen”), pengdeestatusma{U4 2008a: 3).

Denne definisjonen er begrenset til formelle reglar retningslinjer. | en del
kontekster og miljger vil regler og formelle retgshinjer veere utilstrekkelige.

Andvig og Moene (1990) har lansert en annen dgdini€t medlem av en offentlig
virksomhet handler pa korrupt vis dersom han deeMter indirekte gjar en handel
med et ikke-medlem og bruker organisasjonens resgunklusive hans
beslutningsmyndighet og kunnskap, for a tilegnebsgaling i strid med
organisasjonens regelverk eller i strid med lav@enne definisjonen begrenser seg
ogsa til formelle regelbrudd, i tillegg til at denn omtaler direkte betaling, som er én
av mange mulige korrupsjonsvarianter. | bistandssanineng baserer mange seg pa
Verdensbankens definisjomisbruk av offentlig makt til egen ford&lorad bruker
ogsa denne definisjonen. | en ny litteraturgjennanggutgitt av Norad (2008b: 11) er
det i tillegg lansert et nytt forslag til definisjomisbruk av betrodd myndighet for

urettmessig vinningDenne definisjonen skal dekke bade hverdagsksjonmg
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elitekorrupsjon i ny-patrimonialistiske systemeedgBepet urettmessigpeker ogsa pa

det faktum at ikke all korrupsjon ngdvendigvis strid med landets lover.

En annen kategori som Heidenheimer m.fl. (19903¢meerer er "offentlig
interesse-definisjoner”. Her finner vi bl.a. fglglendefinisjonkorrupsjon er enhver
transaksjon mellom aktgrer i offentlig og privadesé der offentlige goder blir
illegitimt omgjort til private utbetalingerEt av problemene med slike definisjoner er
at innholdet i offentlig interesse kan variere awjig av hvem man spgr, og hvilken
kulturell kontekst man opererer i. | en slik tilmagng tilfaller det representantene for
det offentlige & definere offentlig interesse. Bedt imidlertid ingen garanti for at de

representerer samfunnets felles interesser.

2.3.2 @konomiske forklaringstilngerminger

Innen gkonomien er det vanlig a forklare korrupsjmed gkonomiske faktorer. Rose-
Ackerman (1999) er sentral i denne retningen sdkempga egeninteresse som
forklaringsfaktor. Mennesket anses som en profitsiraerende aktgr som vil ty til
korrupsjon dersom det anses som rasjonelt. Koroapdgfineres som misbruk av
offentlig makt for privat vinning, og Rose-Ackermtastslar at egeninteresse og det
offentliges interesse ofte er i konflikt. Hun mexet er ngdvendig med en
gkonomisk analyse av problemet for a forsta driftkree bak korrupsjon. Korrupsjon
er ifglge henne primaert et skonomisk og politiskyem, men hun sier at det ogsa
kan ha sammenheng med kultur og tradisjon. Koraupsj et symptom pé at det

politiske systemet ikke fungerer tilfredsstilleride fellesskapet.

Korrupsjon kan ogsa sees pa som en markedsfeihvitio
interessemaksimering farer til korrupsjon, avherayehvordan samfunnets systemer
kontrollerer den. Demokrati, ytringsfrinet og em@ierende rettstat er eksempler pa
slike kontrollmekanismer for egeninteresse (Lokk&002). Makrogkonomiske

modeller har for eksempel pavist en sterk sammemnhweilom korrupsjon og

13 Engelskillicit ; "forbidden by laws, rules or custom” (Oxford Cése Dictionary).
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fattigdom, der fattige land er betydelig mer koteupnn rike og mellominntektsland.
Arsakssammenhengen her er ikke klarlagt, men nuer fya at de to faktorene
forsterker hverandre negativt. PA samme mate harmpdsst et forhold mellom de to

faktorene ulikhet og korrupsjon. Ulikhet bidrardikt korrupsjon og vise versa.

En variabel som er gjenstand for mye forskningzeninger til offentlig
ansatte. En hypotese er at lave lgnninger medédatedcorrupsjon hos offentlig

ansatte, men flere studier avviser at det er nasdtaforhold her (U4 2008c).

@konomiske definisjoner avgrenser korrupsjon gjemmikonomiske termer
som etterspgrsel, tilbud og profittmaksimeringnBipal-agent-teorien (Klitgaard
1998) forklarer korrupsjon i en hierarkisk orgasjsa med at den gkonomiske
egeninteressen til en underordnet (agent) kan me#fwrupte handlinger, og at det
er behov for kontroll fra overordnet (prinsipaly foredusere bevegrunnene til og gke
risikoen ved korrupsjon. Under en forutsetning talke individer sgker & maksimere
sin egeninteresse, kan man forestille seg situasger prinsipalens og agentens
interesser er motstridende. Korrupsjon oppstarditmsjon der agenten svikter
prinsipalens interesser til fordel for sine egngkkevik 2002). Klitgaard (1998)
hevder at agenten vil handle korrupt nar sannsgniggtofordeler overstiger
sannsynlige nettokostnader. Korrupsjon utgjer ddrenaziket mellom prinsipalens
og agentens interesser. | situasjoner der ageatenbnopolmakt, stor anledning til &
utave skjann i sine oppgaver, og nar agentens dighet overfor prinsipalen er
svak, kan korrupte handlinger oppsta. Klitgaardmdgon pa korrupsjon er dermed:
korrupsjon = monopol + skjgnn — ansvarligh{@tid.: 74). Klitgaard peker ogsa pa at
problemer kan oppsta nar prinsipalen og agentemianfra ulike kulturer (ibid.:
134). Kontroll av korrupsjon kan bli sveert vansgelen slik setting. Prinsipalen har
imidlertid visse virkemidler til radighet for & miitke korrupsjon i prinsipal-agent-
forholdet. Han kan for eksempel 1) veere ngye mdiidhagenter som skal jobbe for
ham, 2) bestemme agentens godtgjgrelse og stjafinBente informasjon om

agenten og klienten, 4) omstrukturere prinsipalr@idtient-forholdet, 5) pavirke
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holdninger vedrgrende korrupsjon, og endre de "tekeakostnadene” ved

korrupsjon for agenten og klienten.

Det finnes ogsa en sakalt "neoliberal korrupsjdmstiming”, som setter
korrupsjon i sammenheng med nyere liberal gkonopudikikk og gkonomisk
globalisering. Talsmenn for denne retningen mehareal mindre statlig styring og
mer markedslgsninger har mulighetene for korrupbjdnflere og

kontrollmekanismer for korrupsjon feerre.

@konomiske forklaringstilnaerminger identifisererrekke
korrupsjonsdrivende faktorer (U4 2008c: 9), blamiet monopoler (manglende
konkurranse), politisert liberaliseringsprosess risiko og sma konsekvenser ved

avslgrt korrupsjon, svake anskaffelsessystemeawagdffentlige lgnninger.

2.3.3 Sosiale og kulturelle forklaringstilngerminger

Fag som antropologi og sosiologi velger ofte a e korrupsjon ved sosiale,
kulturelle og individuelle egenskaper (U4 2008c:)sial kapital, ulike sosiale
koder, normer og verdier kan pavirke korrupsjon&atvEn slik tilnserming avviser at
korrupsjon bare handler om maksimering av egengtprofitt. Korrupsjon ma
forstas i en sosial og kulturell setting. Oppfati@in av hva som er korrupsjon
kommer ikke fra en universelt akseptert definisgerkorrupsjon. | Vesten ser man pa
offentlige embeter i lys av Max Webers byrakratitemen dette er ikke tilfelle i
mange andre kulturer. Men ogsa i Vesten er detkedige grenseoppganger mellom
korrupsjon og akseptert nettverksbygging, vennegar eller velmente gaver til

forretningsforbindelser.

Denne tilnaermingen kan ogsa ha en etisk eller slokadmponent som ser pa
korrupsjon som en pervertering av kulturelle ogalesverdier, hvilket skyldes en
framvekst av gradighet og dekadanse i samfunngireRentantene for dette synet

mener at lgsningen pa problemet ligger i & forbedieltindividenes moral.
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Den sosiale eller kulturelle forklaringstilneermingeeker ogsa pa
befolkningens tillit til offentlige myndigheter. R&om folk oppfatter staten og
politiske ledere som korrupte, vil de lettere bgéupte handlinger selv. Seerlig
skadelig er det hvis offentlig ansatte innen halsganning eller justissektoren er

korrupte, siden det er disse sektorene vanligeyigmére oftest ma forholde seq til.

Sosiale og kulturelle forklaringstilnaerminger pekéant annet pa falgende
faktorer som fremmer korrupsjon (U4 2008c: 11)r swsial ulikhet, liten
mellommenneskelig tillit og sosial kapital, liteosgal stigma ved korrupsjon, sosiale
forventninger, manglende forstaelse for skilletloral privat-offentlig. Klitgaard
(1998: 64) presiserer at kulturelle ulikheter ildkal fungere som en unnskyldning for
apenbart ulovlig korrupsjon. Han understreker iemitiél at korrupsjon med
utgangspunkt i verdier og normer kan veere vanskeligen ikke umulig — & komme
til livs (ibid.: 67).

2.4 Effekter av korrupsjon

Man antar at korrupsjon er skadelig for et samfp@rsvaert mange mater (U4 2008d:
4), men debatten er nyansert. Nedenfor nevnergeg perspektiver som er sentrale
for denne oppgaven, og som kan forklare hvorfaiabidsgiverne engasjerer seg i

kampen mot korrupsjon.

Ikke all forskning framstiller korrupsjon som noetyig negativt. Essensen i
denne debatten er om man oppfatter korrupsjon samd’eller olje i maskineriet”.
Det er blitt hevdet at korrupsjon kan lette kajpmagjang, og dermed bidra positivt til
samfunnsutvikling. Videre hevder Robinson (1998at73ammenhengen mellom mye
korrupsjon og negativ gkonomisk vekst ikke er sékssom mange vil hevde.
Klitgaard (1988: 31) presenterer tre mater somugsjon kan virke positivt pa i
utviklingsland. For det fgrste utgjar korrupsjonrearkedsmekanisme, slik at varer
og tienester tilfaller dem som @gnsker dem sterkttit@ betale for dem. For det andre

kan korrupsjon medfare at grupper utenfor det is&kt miljget far innflytelse pa
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beslutninger, og dette kan i visse tilfeller vaeosifivt. For det tredje kan korrupsjon
gjgre ineffektive byrakratiske systemer smidigegener effektive for brukeren. | alle
tre tilfeller er effekten av korrupsjon kun positivis systemet ikke fungerer godt i
utgangspunktet. Huntington (1968: 386) skrivematdet gjelder skonomisk vekst er
det eneste som er verre enn et samfunn med et sigidralisert og uzerlig byrakrati
er et samfunn med et rigid, sentralisert og eerliggbrati. Klitgaard understreker
imidlertid at de negative effektene veier tyngre ee positive. Han nevner fire
omrader hvor korrupsjon gjgr seg negativt bemek@88: 46). For det farste kan
effektiviteten i offentlig forvaltning bli svekkeKorrupsjon kan medfgre at ressurser
utnyttes darligere enn forventet, at ressursensaik fra oppgavene myndighetene
har besluttet, og at omfang og kvalitet pa godetjegster forringes. For det andre
pavirker korrupsjon distribusjonen av offentligasarser, og har en tendens til a
favorisere de rike. For det tredje blir mulighetenkorrupt virksomhet et insentiv
som tiltrekker seg stadig nye korrupte aktgrek, aliman ender opp i en ond sirkel.
For det filerde nevner Klitgaard at legitimitetdroffentlige myndighetspersoner og
det politiske miljget svekkes nar de oppleves somupte. Korrupsjon undergraver
ogsa effektiviteten i det private markedet sidenrdduserer kapitalinngangen til

investeringer (Banik 2007).

Det rddende synet i Norge og i andre land somigfiaibd er at korrupsjon er et
betydelig hinder for utvikling, og er seerlig tilake for de mest marginaliserte
gruppene i utviklingslandene. Korrupsjon forstyeslutningsprosesser der
representanter for det offentlige er forventet ptaptil fellesskapets beste.

Korrupsjon i det private er ogsa skadelig for fedkeapet siden det reduserer fordelene
ved et fritt marked. Korrupsjon medfarer gkte kaser og lavere standard pa varer

og tjenester (Norad).

% http://mww.norad.no/default.asp?V_ITEM_ID=2412 (DX.2008).
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Vi finner korrupsjon i alle land, uavhengig av Wfingsniva. Konsekvensene
av korrupsjon kan derimot veere spesielt negativeitiaklingsland (U4 2008b: 5).
Som nevnt ovenfor hevder enkelte forskere at kajoupi visse tilfellekkanveere
positivt for de fattigste siden den "oljer” det Biratiske systemet og fjerne rigide
byrakratiske prosedyrer. De fleste fastholder imniildl at fattige mennesker lider mest
under konsekvensene av korrupsjon. Korrupsjon nmedfd ressurser kanaliseres

bort fra de fattige.

Korrupsjon undergraver internasjonal bistand iklingsland gjennom a gjgre
den mindre effektiv (U4 2008d). Korrupsjon kan famme pa alle ledd i
utviklingssamarbeid; fra prosjektdesign til innkjgyposjektimplementering og
evaluering. Korrupsjonen gjar ogsa bistanden dysiden man ma iverksette sa
mange kontrollmekanismer. Med store bistandsstranmme et land gker
insentivene for korrupsjon. Korrupsjon kan dessugéglusere bistandens legitimitet
for befolkningen i giverlandet. Korrupsjon kanliegg ha konsekvenser for den
politiske utviklingen i et land. Den reduserer tegiteten til politikerne og til det
politiske systemet, og medfarer lavere politiskaledise fra den brede befolkningen i
for eksempel valg. Den undergraver ogsa internastifit til landets myndigheter.
For land i demokratisk transisjon kan konsolideeimgv demokratiet veere truet,
siden politisk legitimitet er essensielt i en sikergangsfase (U4 2008d). Korrupsjon
er pa mange mater antitesen til godt styreseteogottratisk politikk (Ibid.: 11).
Korrupsjon kan true selve essensen i demokratenlig befolkningens rett til &
velge mellom politiske alternativer. Dette kan sfgennom direkte kjgp av stemmer
ved valg, eller det kan skje giennom sammenblandingtatens og det styrende

partiets gkonomi.

2.4.1 Korrupsjon i budsjettprosessen

Offentlige budsjettprosesser anses a veaere en dadaiv arena for korrupsjon
(Isaksen 2005). Med budsjettprosess menes helegz@s fra utforming av

langtidsplaner og arlige budsjetter via budsjettakd parlamentet, til



36

implementering av budsjettet og avsluttende koletralg revisjoner. For givere av
budsjettstgtte er korrupsjon i budsjettprosessseeglig viktig omrade. Nar man gir
bistand via et lands offentlige finansforvaltnisgm budsjettstatte, ma begrepet
korrupsjon sees i sammenheng med begrepet fomgérisiko (DFID 2005§°
Forvaltningsrisiko innebaerer alle typer risiki firpenger som kanaliseres gjennom
budsijettet ikke blir brukt etter intensjonen. Detnger ikke & veere korrupsjon, det
kan ogsa veere ineffektiv bruk av midlene, ellgpexigene brukes pa andre formal
enn intendert. Forvaltningsrisiko defineres av DIEAD04: 1) sonmisikoen for at
bevilgninger ikke brukes som forutsatt, ikke gilutafor pengene eller ikke er

skikkelig redegjort far

Korrupsjon er bare ett av flere aspekter ved fanmadsrisiko, men for giverne
er det kanskje det viktigste. Korrupsjon skilleg $e andre forvaltningsrisiki pa to
mater. For det farste ma den innebeere en gevindefokorrupte part. For det andre

ma korrupsjonen vaere en bevisst handling (Isak666:24).

2.5 Budsjettstgtte

Budsijettstatte er en form for programstgtte. Deébzerer at den gis som en generell
bevilgning, i motsetning til prosjektstgtte sondetaljstyrt og gremerket.
Programstgtte er ansett som den mest hensiktsradsstgndsformen for & fremme
varig utvikling i land som anses som stabile og riredelig godt” styresett (USAID
2005b). Prosjektstatte mangler nemlig ofte beerekdat giverne trekker seg ut av
prosjektet, fordi samarbeidslandet ikke faler dedvendige eierskap for a viderefare
arbeidet (USAID 2004). Med programstgtte og butisjette ansker giverne a sikre

okt eierskap og baerekraft.

3 fiduciary risk”.
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Norad® beskriver budsjettstgtte som overfgringer fraieerdil et
mottakerlands finansdepartement, der pengene fes/ahenhold til landets eget
finansforvaltningssystem uten bruk av parallellstssner (som kan veere et annet
innkjgpssystem eller rapporteringssystem). OECD/¥A@4: 3) papeker at det
karakteristiske ved budsjettstatten er at stottarakseres til samarbeidslandets
regjering gjennom landets egne systemer for fandeknskaffelser og
regnskapsfaring, og at statten ikke er knyttatdgn spesielle prosjekter. Bistanden
blandes sammen med bevilgninger fra andre givereasgpnale midler pa
statsbudsjettet. Man kan derfor ikke spore bewigan fram til den endelige bruken
av pengene. Vanligvis er slik stgtte knyttet tiplementeringen av landets egen plan
for fattigdomsreduksjon, slik den er vedtatt avjoiaale myndigheter. Budsjettstatte
er den mest generelle formen for statte, og somrbaseg mest pa mottakerlandets
apparat. Den er ogsa den formen for bistand soeréaseg mest pa tillit til
mottakerlandet, og vurderes fglgelig som den bagtoirmen som har de sterkeste

politiske implikasjonene.

2.5.1 Fordeler ved generell budsjettstatte

Generell budsjettstgtte er forventet a ha fordedele for bistandseffektiviteten, for
mottakerne og for giverne. Pariserkleeringembefaler budsjettstatte som det

primeere virkemiddelet for & oppna gkt bistandséiffitt.
OECD/DAC (2004: 3) oppsummerer fordelene ved at:

ved siden av & veere seaerlig velegnet for behovetdbilitet i
makrogkonomien, apner budsjettstatten for redusetesaksjonskostnader,
bedre koordineringsmuligheter mellom giverne ogfekitsigbarhet i

bistandsstreammen. Den utgjar ogsa et potensiektiff verktay for &

'8 http://www.norad.no/default.asp?V_ITEM_ID=2979 (15.2008).

" Erkleering om bistandseffektivitet fra mgte i ragiOECD, som fant sted i Paris i 2005. Pariserkigen er
et sentralt styringsdokument for alle bistandsaktaog det vektlegger eierskap, innordning, harsenmg,
resultatbasert styring og gjensidig ansvarlighet.



38

forbedre allokeringseffektiviteten i de offentligigiftene i samarbeidslandet,
og styrke nasjonalt eierskap. Avslutningsvis, gpenrd kanalisere
bistandsressurser gjennom myndighetenes budsjgttes den institusjonell
utvikling og gker ansvarlighet ved & framheve beitisis rolle som uttrykk og

verktgy for myndighetenes politikk.

Med budsjettstatte ma giverharmonisereseg. Hensikten med harmonisering
er & oppna @kt bistandseffektivitet. Det innebdel@nt annet at giverne skal tilstrebe
apenhet og tilpasse seg mottakerens egne struktyisrategier. Vanligvis betyr det
at giverne samarbeider, og utpeker en ledende gorarrepresenterer alle giverne
(Norad 2007). OECD/DAC har laget retningslinjer farmonisering (2003). De sier
at man skal tilstrebe a delegere arbeidet til &argistarst mulig grad, og at bistanden
skal inkorporeres i samarbeidslandets egne steategiarbeidsplaner. Man skal i
starst mulig grad akseptere samarbeidslandetslfioirvgsprosedyrer. Dessuten skal
giverne lage felles prosedyrer og regler for & @nsa@regne unntak eller
spesialordninger som gjar forvaltningen mer kongptisor samarbeidslandet.
Kostnaden for den enkelte giver ved harmoniserirag enan ma veere villig til &
fravike nasjonale standarder og rutiner i forvalg@n av bistand. For eksempel har
noen givere formelle krav fra hovedkvarteret i Higmlet som ma oppfylles for &
kunne gi bistand. Ifglge retningslinjene for hariisening bar slike saeregne regler
enten flernes eller endres slik at alle stiller sankrav. Dette kan gi opphav til
konflikt dersom noen givere tradisjonelt har stremgkrav til kontroll med

bistandsmidlene enn andre.

Hovedpoenget med budsjettstgtte er at den skalgyonale myndigheter stgrre
eierskap® til egne planer. Eierskap er en kritisk faktor &ibudsjettstatte skal veere
effektiv. Fozzard (2002) hevder imidlertid at naxgjtt eierskap kan bli svekket i

situasjoner der ansvarlig departement (vanligviarisdepartementet) har kapasitets-

18 Nasjonalt eierskap vil si at landets egne pridrigger stemmer overens med utviklingsprogrammegeto

landet tar lederskap i implementeringen av dissgnammene (USAID 2005b).
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og kompetanseproblemer. Eierskapet kan ogsa svékiegiverne opptrer sveert
samstemte i policysaker, fordi giverne da far ubbdemessig stor makt. Dette er et
paradoks, fordi giverne i trdd med Pariserklzeriniggger mye krefter i &
harmonisere og samordne seg. Hay grad av samordnigtgmal, men kan altsa fare
til redusert eierskap fra myndighetenes side. Fozgapeker at dette har vaert en
bekymring i deler av den mosambikanske regjerirdy. istand utgjgr en stor andel
av statsbudsjettet kan dette ogséa svekke regjeringierskap. USAID (2005) og
Nilsson (2004) konkluderer med at dette er en wg@&drdring i Mosambiks tilfelle.
Disse momentene kan svekke effekten av bade bestamgl saerlig av

antikorrupsjonsarbeidet, og er derfor en bekymforgyiverne.

Ansvarethviler i stgrre grad pa myndighetene i mottaketétrved
budsjettstgtte enn ved annen stgtte. Myndighetegies systemer skal brukes til
rapportering, planlegging osv. Tradisjonelt har roggget opp parallelle strukturer
for & kanalisere bistand fra ulike givere, fordehgiver har hatt egne krauv til
forvaltningen. Det har gjort ressursallokeringea éffektiv. Et viktig poeng i
budsjettstatte er at kapasiteten i finansforvatjamskal styrkes, og at landenes egen
finansforvaltning far ansvaret for a kanalisergdrigen. Utvikling av landenes egen
finansforvaltninger en forutsetning for langsiktig fattigdomsredoks(Aarnes og
Mundal 2007). En forsvarlig finansforvaltning ersaget viktig element i demokratisk
styresett. En av de viktigste langsiktige virkningav budsjettstgtte haper man vil
veere styrketlemokratisk utvikling og ansvarlighetnottakerlandene. USAID
(2005Db) stiller seg imidlertid tvilende til dennegtingen. De hevder at ansvarlig
styresett stgttes mer effektivt gjennom gremerkesjpktstatte til parlamentet, media

og sivilsamfunn.

Med budsjettstatte kommer mer av bistandsmidlene statsbudsjettet ¢h
budget). Dette gir bedre oversikt over statens ressusgamer effektive verktay til
planlegging og allokering (Aarnes 2007). Tradisjbpeosjektstatte har ofte falt
utenom statsbudsjettet ("off-budget”) og blitt khsext bare via et fagdepartement. |
Mosambik har mange giveres prosjektstgtte veertatfget’(USAID 2005b).
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Budsijettstgtte styrker ogsa budsjettprosessen foodiessen blsentralisert
og styrt av finansdepartementet. Fagdepartememéneenne seg til & forhandle med
finansdepartementet for sin andel av offentligeftgy i stedet for at hvert

departement gar til giverne og ber om prosjekistatt

Budsijettstatte skal ogsa gi detutsigbarhet og mulighet til
langtidsplanlegging. Den er fleksibel og mulig Batle raskt (Kolstad), og den gir

myndighetene reelt handlingsrom og styringsmulighet

Talsmenn for denne statteformen hevderaaisaksjonskostnadettered
bistanden vil synke bade for giver og mottaker. ®n@SAID 2005b) hevder at
transaksjonskostnadene snarere kan bli hgyerestanpgfasen, siden utviklingen av
nye programmer er ressurskrevende. Opprettelsanba@idsgrupper og jevnlige
mater tar mye tid° Seerlig bruker seniorpersonell p& begge sider idygétden
politiske dialogen. Over tid er det imidlertid venhat transaksjonskostnadene blir
lavere pa grunn av harmoniseringen som vil tviregefsam hos giverne og

systemene som utvikles hos mottakerene.

Giverne har ogsa direkte fordeler av budsjettstsattearbeidet. Rydland (2007)
peker pa at slik stgtte gir nye muligheterdalog gjennom budsjettprosessen, og
dermed gkt innsikt i myndighetenes interne arbeidlosambiks tilfelle framheves
dette poenget av alle giverlandene (USAID 2005lejtdkelse i politisk dialog gir
muligheten til & gve innflytelse pa samarbeidslémgelicy. Deltakelse er seerlig
viktig for mindre giverland, siden relativt sma td@d medfarer stor
pavirkningsmulighet. Giverne gnsker blant annetukd denne muligheten til &

pavirke myndighetene i styresettspgrsmal, ogsénjplean mot korrupsjon.

19 . . . o .
Med transaksjonskostnader menes bruk av persosatses og finansielle ressurser for a designe,

implementere og evaluere bistandsaktiviteter (USAUD5b).

20 Mundal og Aarnes peker pa at ivrige givere kaneutget reelt kapasitetsproblem for samarbeidsiaade
med hgy frekvens av mgter, delegasjoner og evalyeri Bare i 2000-2003 mottok for eksempel Mosambik

260 reformforslag for offentlig sektor fra ulikevgrlands evalueringer.
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2.5.2 Ulemper og risiko ved budsjettstatte

Budsjettstatte krever et velfungerende offentligfisforvaltningssystem i
mottakerlandet (Kolstad 2005: 3) for & reduderealtningsrisiko.Giverne ma veere
villige til a ta en kalkulert risiko. Giverne hamidlertid ulik risikovillighet. USAIDs
studie (2004: 18) karakteriserte saerlig de nordiskdene sammen med USA (som

observatgr) sorforsiktige, med fokus pa korrupsjon....

Korrupsjoner ikke synonymt med forvaltningsrisiko, men kqsjon er en
type forvaltningsrisiko som er szerlig relevant bedsjettstatte. Kolstad peker pa at
korrupsjon kan svekke de viktigste argumentiemdudsjettstatte, slik de er redegjort
for ovenfor. Jo starre frinet mottakerlandene Ha omdisponere bistandsmidler, jo
stgrre kan risikoen for korrupsjon veere. | tradigjbprosjektstatte er bistanden
gremerket. Men prosjektstatten er dyrere a adméamesthvilket kan gjare bistanden
mindre effektiv** Kolstad (2005) mener likevel at selv om prosjekist ogsa kan bli
utsatt for korrupsjon, og er mer kostbar enn butidgte, kan den veere en
foretrukket bistandsform i land med korrupte myiaiggr. Norad erkjenner at
budsjettstatte av mange er vurdert som mer risikefyn sektorbudsjettstgtte (Norad
2006). Ifglge Norad er derfor “kvaliteten pa didloged myndighetene en ngkkel i

beslutningen om & gi generell budsjettstatte.

Eierskaphar veert nevnt som et hovedargument for budsptiesstMen
eierskap kan ogsa vaere problematisk for korrupsgoto mater (Kolstad 2005: 5).
Ved eierskap gker for det farste handlefrineteafténtlig ansatte, som potensielt kan
gjere korrupte handlinger. For det andre er det ei¢erskapet til de sentrale
myndighetene som styrkes. | den grad demokratisklaanse i landet er svak, kan
budsjettstatten medfare at regjeringen monopolidgersiutningene om budsjettet.
Dette gir muligheter for gkt korrupsjon. Det er @@ potensiell risiko for at denne

typen stgtte oppmuntrer til gkéntraliseringav politisk makt.

L Men ogs& ved prosjektstgtte kan en risiko veensodiakerlandets egne midler brukes p& andre fofefiéf
korrupsjon) nar bistandsmidler kommer inn (Kolsa®5).
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Et annet argument er gkhsvarlighetfra nasjonale myndigheter, blant annet
ved & fa til en mer demokratisk og gjennomsiktig$jettprosess. Kolstad (2005)
stiller imidlertid spgrsmalet om dette alltid dfele. Han hevder at i tilfeller der for
eksempel parlamentet har liten innflytelse og fékspnsmuligheter over
budsjettprioriteringene, vil ikke ansvarlighetdmrréigjeringen bli nevneverdig
pavirket. Snarere tvert imot; nar sentralregjerintfe tilfart store ressurser blir ogsa

maktbasen starre, og behovet for ansvarlighet raindr

Siden kvaliteten pa mottakerlandets systemer dy, sileofte
implementeringen av tiltak gdavt tempo Dette svekker bistandseffektiviteten pa
kort sikt. Budsjettstgtte fratar ogsa giverne nhaigtil detaljstyring man kan ikke
falge egne midler og kontrollere om de har gitbaskede resultater. | slik statte er
myndighetene ansvarlige fprioriteringene og giverne deler ikke ngdvendigvis
disse. Eksempelvis ble 70 prosent av statsbudsjétftesambik i 2004 brukt i
Maputoregionen, som opplever en betydelig raskekstvenn resten av landet
(USAID 2004: 15).

Mundal og Aarnes (2007) peker pa at det stikese krav til kunnskapm
finansforvaltningen i mottakerlandene hos de soah fgkvalte budsjettstgtten, fordi

det er en klar risiko ved bruk av nasjonale systeme

Selv omharmoniseringmellom giverne apenbart er en fordel for
mottakerlandet, er det krevende for giverne. Rydli907) peker pa hvordan det
ofte kan veere lettere for giverne & harmoniserepddgndniva enn pa
hovedkvartersniva. Det kan oppsta et krysspresgiferne pa landniva mellom &
imgtekomme krav til harmonisering med kollegaerdinare giverland, og a etterfglge

seerskilte krav som er formulert i hovedkvartefdgemlandet.

Budsijettstgtte innebaerer ogsa en risiko for star@sjoner i
bistandsstrammeinn i landet (OECD/DAC). Generelt kan man si atdmndspenger
er mindre forutsigbare enn andre statsinntektergltsempel skatt), og at

budsjettstatte i tillegg er mindre forutsigbar emare bistandsformer (Norad 2005).
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Bulir og Hamann (2003) papeker at den relativeutiigbarheteff til bistanden

oker med bistandsavhengigheten. For de mest bssahdngige landene fant Bulir
og Hamann at bistanden er sju ganger mer uforwsigiin andre statsinntekter. De
papeker ogsa at bistanden ikke kan forutsies mdiysgead av sikkerhet ut ifra
givernes tilsagn, fordi tilsagnet ofte er stgrra éaktiske utbetalinger nar det kommer
til stykket. | de mest bistandsavhengige landerferskjellen mellom lgfter og
utbetalinger dessuten starst. Slik usikkerhet dggivanskelig for mottakerlandene a
drive gkonomisk planleggingg stor uforutsigbarhet kan medf@ienomisk

ustabiliteti sveert bistandsavhengige land.

2.5.3 Budsjettstgtte og korrupsjon

Bade prosjektstatte og budsijettstatte kan bli tfsakorrupsjon (USAID 2005b).
Omfanget og typen korrupsjon i et land pavirkerdi@itid hvilkenbistandsform som
er mest hensiktsmessig. Kolstad (2005) hevderdofatste at budsjettstatte ikke er
tilrddelig i svaert korrupte land. Budsjettstattadarer best i land som har gode
institusjoner, mens prosjektstgtte passer bestitaed svake institusjoner eller
utilfredsstillende styresett. Man bgr derfor vualdet institusjonelle utgangspunktet
til et land fgr man velger hvilken bistandsform nskal bruke. Det finnes imidlertid
ingen definert grense for hvor gode institusjonleaeveere far budsjettstatte er

tilradelig.

Kolstad papeker ogsa at typen korrupsjon som eedth et land pavirker
effektivitetertil ulike typer bistand. Hverdagskorrupsjon paeirlalle former for
bistand i negativ retning, og gjgr den mindre difelElitekorrupsjon eller politisk
korrupsjon er imidlertid saerlig uheldig i kombinasjmed budsjettstatte, fordi de
korrupte elitene vil ha mer direkte tilgang til slere bistandsbelgpene. Riktignok

understrekes det at ogsa prosjektstgtte kan vasmetgnd for elitekorrupsjon, men da

22 Uforutsigbar i betydningen engelsk volatile
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har giverne flere kontrolimuligheter. USAID (200%mnkluderer ogsa med at

elitekorrupsjon er lite forenelig med budsjettsttt

Kolstad mener at distribusjonen av bistand ogdéesgin rolle. Giverne kan
velge a kanalisere stgtte til det han kaller "integsayer”, det vil si institusjoner eller
etater i det offentlige som er mindre korrupte andre. Dette er imidlertid vanskelig
a fa til med generell budsjettstatte, som skalayg en sekkebevilgning til

statsbudsijettet.

Avslutningsvis peker Kolstad pa to mater som butsjstte kan medfanekt
korrupsjon. For det fgrste, i land preget av kondiemde grupper kan all bistand,
men seerlig budsjettstatte, medfare gkt fraksjogariandet. Kolstad hevder at jo mer
ressurser til fordeling, jo sta@rre er fraksjoneimsentiver for a avvike fra en avtale
om Kollektiv bruk av ressursene. For det andrelkaasjettstatte styrke
sentralmyndighetene pa bekostning av andre delsam@unnet og politikken, det
vaere seg parlamentet, media eller sivilsamfunnesuhn maktbalanse er en viktig
faktor for gkt transparens og ansvarlighet, oggnéppene utenfor
sentralmyndighetene blir relativt svakere er detete for sentralmakten & veere

korrupt.

2.5.4 Gradert respons

Giverne vil alltid gnske en viss grad av kontrglsanksjonsmuligheter i tilfelle
samarbeidslandet ikke oppfyller forventningene.sHandets myndigheter for
eksempel viser svak innsats mot korrupsjon, kaarger gnske a bruke gkonomiske
virkemidler. Ofte framstar det imidlertid som uklag vilkarlig nar slike sanksjoner
kan tre i kraft. Dette skaper usikkerhet for mogtddndet.

For & gke forutsigbarheten og unnga store svingninistanden, har noen av

giverne utviklet Igsninger megradert responsMed en slik modell far

23USA har valgt & ikke gi budsjettstgtte til Mosambik
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samarbeidslandet utbetalt en fast minimumsandeisrathetalingen av andre andeler
er knyttet til maloppnaelse. Kravene knyttet tihdgiable andelene skal veere tydelige
og forutsigbare. Gradert respons gir regjeringseritiver til & na fastsatte mal i de
sektorene som giverne knytter betingelser til. ®rackspons kan ogsa bidra til &
gjare kondisjonaliteten fra giverne mer troverdiglen det ikke er snakk om "alt eller
ingenting”. Giverne er under politisk press fraeshovedsteder etter & "bruke opp
pengene”, og samarbeidslandet tar kanskje derkeraktid trusler om & kutte i
bistanden alvorlig (Norad 2005). Like viktig er @dgtsosiale og gkonomiske
konsekvenser av a holde tilbake bevilgninger karews skadelige at giverne ikke
tar & giennomfare det nar det kommer til stykkettt® omtales iblant som
"kjernefysisk avskrekking”, siden sanksjonene ikkér i forhold til feilen som

regjeringen i samarbeidslandet bebreides for.

OECD/DAC (2004) anbefaler Igsninger med gradepioas. Blant annet skal
giverne helst unnga at alle knyttendisjonalitetil de samme indikatorene. Pa den
maten vil ikke alle giverne stoppe eller reduségétan sin samtidig dersom
maloppnaelsen ikke er tilfredsstillende pa allektuBn annen Igsning som
OECD/DAC anbefaler er at giverne ikke utvikler itiske lgsninger. Selv om
harmonisering mellom giverne oppmuntres, betyr ik&eenstemmighet, og giverne
ma beholde muligheten til & trekkéke konklusjonebasert pa samme
bevismateriale. Det anbefales ogsa at giverne ke&amsmer som tillatedelvise
utbetalingerdersom implementeringen er delvis oppfylt, slikkie man ma holde
tilbake hele utbetalingen samtidig. Sveits, Svedgd=U benytter seg av en modell
for gradert respons i Mosambik. Norge har pa sie shlgt sékalt "single response”,

der hele andelen utbetales samlet. Dette blir efratermere i kapittel tre.

2.6 Operasjonalisering av oppgaven

Budsjettstatte er bade en utfordring og en muligies arena i kampen mot

korrupsjon. Statte direkte til statsbudsjettet laeeer en risiko for misbruk. Samtidig
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gir budsjettstatte en mulighet til & sette korropgpd mottakernes dagsorden og a
styrke kampen mot korrupsjon. Tidligere i detteiktafet har jeg drgftet noen av
utfordringene, og redegjort for fordeler og ulemped budsjettstgtte. For & forsvare
bruk av budsjettstatte gnsker giverne ha en sirfiiievordan den kan bidra til &
redusere korrupsjon i mottakerlandet. Videre ialképittelet vil jeg besvare det

farste spgrsmalet i min problemstilling, nemlig:
1: Hvordan kan budsjettstgttesamarbeidet brukesipen mot korrupsjon?

Svar pa dette har jeg primeert funnet ved a stugéningslinjer og
grunnlagsstudier utfgrt av Norge og andre landsibasinstitusjoner. Budsjettstatten
er en ny bistandsform, og det er lite forskninglpas virkemate. Noen beskrivende
studier er imidlertid foretatt. Her framgar detlatulike giverne i G-19 i stor grad har
sammenfallende syn pa hvilke muligheter som ligderdsjettstatten nar det gjelder &

adressere korrupsjon.

Etter & ha redegjort for virkemidlene som giveraa kenytte, vil jeg i neste
kapittel se nsermere pa hvilke virkemidMorgehar valgt & benytte. Dette innebaerer

at jeg besvarer spgrsmal to og tre i min probldiimgyi

2: Hvilken kondisjonalitéf har Norge knyttet til budsjettstatten til Mosambik

for & motarbeide korrupsjon?

3: Hvordan brukte Norge budsjettstattesamarbeiltsambik til & ta opp

korrupsjonsproblematikk overfor myndighetene i 2@00D87?

Sparsmal nummer to vil jeg besvare ved & studererdentasjon tilknyttet Norges
beslutning om & gi budsjettstatte, avtaledokumentdiom Norge eller G-19 og
Mosambik samt intervjuer med de norske ambassadganSpgrsmal nummer tre
henspiller pa hvordan Norge bruker politisk diatmgannen kommunikasjon overfor

myndighetene til & lgfte temaet korrupsjon. Hesaerlig intervjuene en viktig kilde,

24 Kondisjonallitet innebaerer at giverne stiller kagtkrkrav om reformer mottaker ma gjennomfgre foéta
finansiell bistand.
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men noe kommunikasjon med myndighetene er ogsantediert skriftlig, blant

annet Aide Memoire fra fellesgjennomgangen.

| litteraturen om budsjettstgtte framheves seerdidgaktorer som viktige nar
korrupsjonsproblematikk skal adresseres overfordigyretene, nemligolitisk tillit,
politisk vilje og kvalitet pa dialogen intervjuene spurte jeg om hvordan disse tre
faktorene opplevdes av de involverte fra giversidasite ga et viktig innblikk i hvor
hensiktsmessig Norges representanter opplevdeawpklitisk dialog og

kondisjonalitet som virkemidler for & styrke kampeat korrupsjon.

Norge kunne ikke kommunisere med mosambikanske iglyater pa fritt
grunnlag. Som del av G-19 matte krav, budskap ogtteringer tilpasses
fellesskapets gnsker. Som leder av Troikaen kurorgeNpavirke G-19s felles
budskap, men de matte ogsa innga betydelige komgsengjennom
harmoniseringen. De matte ogsa lgpende vurderesterkt de gnsket a utfordre
myndighetene. Gjennom primzert intervjuer, men ageanom forberedende

saksdokumenter i ambassadens arkiv, forsgker fjeg\éare mitt siste spgrsmal:

4: Hvordan pavirket samhandlingen med andre gisgrmosambikanske
myndigheter hvordan Norge forholdt seg til utforgen av

grunnlagsdokumenter og til det Igpende budsjetestamarbeidet?

2.7 Bruk av budsjettstagttesamarbeid i kampen mot
korrupsjon

| dette avsnittet redegjgr jeg for hvordan budsigtten kan benyttes i kampen mot
korrupsjon. Bade kvaliteten pa byrakratiet og stgtiet er viktige i kampen mot
korrupsjon. Gjennom budsijettstgtten kan givernadseyobbe for & styrke begge
deler. God kvalitet pa byrakratiet sikrer blant einat allokeringen av offentlige goder
og tjenester foregar pa transparent og effektivt Giodt styresett innebaerer gode
"checks and balances”, ansvarlighet overfor velgerettstatsprinsipper, apenhet og

sd videre.
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Figuren under viser tre potensielle utviklingskurfar byrakrati og styresett i
utviklingsland. For & bekjempe korrupsjon best gbler begge komponentene
forbedres. Den optimale utviklingskurven er kume2 Givernes strategi er & styrke
bade byrakratiet og "checks and balances” for &serk rommet for korrupsjon og

sette samarbeidslandet bedre i stand til & fareggén kamp mot korrupsjon.

Trajectory | Trajectory Il Trajectory 1
Quality of
bureaucracy
high
="y 1 R
4 y
L4 L4
I #
r s
_’,’
low
low high [ow high low high
Quality of checks and balances
institutions
mm |nitial turnaround mm = Desirable follow-through

(Kilde: World Bank 2006: 15)

Figur 2.1: Alternative utviklingskurver for byrakra ti og styresett

Budsjettstatten kan bidra i kampen mot korrupsjemigom hovedsakelig to verktay:

kondisjonalitet og politisk dialog.

Kondisjonalitet er ikke et klart avgrenset begi@pn klassiske formen for
kondisjonalitet i bistanden innebar a rette korkiatv til enkelte prosjekter. Slik
kondisjonalitet besto delvis i & ivareta giverneategiske og gkonomiske interesser,
og delvis i & sikre at bistanden gikk til de forrd&h skulle (NOU 1995). | dag

snakker man vanligvis om politisk kondisjonaliteem skal bidra til & fremme
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demokrati og menneskerettigheter i mottakerlandBeéte betyr at det stilles
eksplisitte eller implisitte krav og forventningdrreformer eller tiltak som
myndighetene skal gjiennomfare. Kondisjonalitet kade veere generelt og konkret
formulert. Den kan veere knyttet til styresett. lxam ogsa knyttes til de konkrete
utviklingsmal (DFID 2005).

| budsjettstatten er kondisjonaliteten ofte knytileteformer i offentlig sektor
(inklusive finansforvaltningen) og justissektor fomotvirke korrupsjon. Styrket
offentlig forvaltning generelt og forbedret finaasfaltning spesielt anses som viktig
for & forebygge og avdekke korrupsjorReformer i offentlig forvaltning kan veere
rettet mot alle deler av offentlig sektor, og vihebaere mange typer tiltak.
Lannsreform for offentlig ansatte er et eksempealde eksempler kan veere
endringer av byrakratiske strukturer og rutindsutlsjettstagtten er det seerlig fokus pa
reformer i offentlig finansforvaltning. En utfordig i utviklingsland er ofte at
statsbudsjettene er ufullstendige, budsjettenefllgges, midler forblir uallokerte
grunnet manglende kontroll, datagrunnlagene eresegkregnskapene upalitelige.
Under slike forhold har korrupsjonen gode vilkér giinnleggende poeng i
budsjettstatten er at kapasiteten i finansforvagjan skal styrkes, og at landenes egen
finansforvaltning far ansvaret for & kanalisere leni@. Tanken er at dette vil gi
langsiktige resultater i korrupsjonsarbeidet. Batisjatten bidrar dessuten til & fa en
stgrre del av bistandsmidlene inn i statsbudsj@etbudget”). Dette gir betydelig
bedre oversikt og kontroll over statens ressLUiSEn ny litteraturgjennomgang fra
Norad (2008b: 9) hevder at reformer i finansfomialjgen synes a veere mye mer
vellykkede enn generelle reformer i offentlig seki@en samme studien hevder
imidlertid ogsa at det ikke finnes empiriske studiem bekrefter at bedre

finansforvaltning faktisk bidrar til mindre korrups.

% Det er imidlertid verdt & merke seg at etter hsern finansforvaltningssystemet blir bedre, vilramsjon
oftere bli avslgrt. Det betyr ikke at forekomsterkarrupsjon faktisk har gkt (Nilsson 2004: 31).

% | Mosambik har det veert et betydelig problem atessummer har veert kanalisert "off-budget”(USAID
2005a).
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Ogsa justissektoren omfattes ofte av kondisjortdtited styrke kontroll og
rettsforfalgelse av korrupsjon. De konkrete tiltagdxan vaere rettet mot flere
instanser, men saerlig mot styrking av politiegtirskningskapasiteten og
domstolene. Reformene kan dessuten veere knytéestyirke legitimiteten til disse
institusjonene. Det er ogsa tilfeller hvor givekmgtter kondisjonalitet til oppbygging
av helt nye institusjoner, for eksempel antikorjapsbyraer. Denne strategien har

imidlertid vist seg sveert lite vellykket (Norad BX).

Politisk dialog er det andre viktige verktgyet fverne. Budsjettstatten er en
plattform for tett dialog mellom myndigheter og gie. Dialogen foregar pa hgyt niva
og er lagt opp etter budsjettsyklusen til samasiaritiet. Gjennom disse samtalene
kan man utgve betydelig press, ogsa pa politiska¢e. | bistandssammenheng kan
det vaere sensitivt og kontroversielt & ta opp isékt temaer med mottakerlandene.
Giverne er ofte varsomme med a lgfte slike tenwden det kan oppfattes som
innblanding i indre anliggender og skape et vanglsgimarbeidsklima. Siden giverne
av budsjettstgtte har organisert seg i grupperdstamidlertid sterkt nar de gnsker a
ta tak i slike utfordringer. Deres forhandlingskeyer stor. Videre kan giverne true
med gkonomiske sanksjoner. De kan velge a tilbdketmidler eller i ytterste

konsekvens kreve midler tilbakebetalt.

Det er imidlertid usikkert om bade kondisjonalibgt politisk dialog er
effektive virkemidler for & presse fram kamp motrkpsjon. Mange forskere papeker
ngdvendigheten av at korrupsjonsarbeid ma ta uspamdt i politiske prosesser i
samarbeidslandet, og at reformene ikke bgr padytezgra (U4 2007). U4 (2008e)
hevder at det ikke er mulig & si noe sikkert omrigictt politisk press fra givere har
framskaffet en varig vilje til & bekjempe korrupsjoutviklingsland. USAID
understreker at spgrsmalet om politisk vilie eeasglt (2005a: 4). | bunn og grunn
er det myndighetenes politiske vilie det star pds dialogen skal bli mer enn "cheap
talk”, hevder Kolstad (2005: 5). Norad (2008b: §&) sa langt som & hevde at

eksterne aktgrer har liten pavirkning pa politiskev
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Det er heller ikke grunnlag for a hevde at kondisgjiet knyttet til for
eksempel reformer i offentlig sektor har frambnadell endring. Kolstad hevder at
selv om samarbeidslandene samtykker i reformergmenterer de dem ofte ikke, og
giverne sanksjonerer sjelden gjennom a holde titi@gtand. Tvert imot tyder mye pa
at kondisjonalitet undergraver nasjonalt eierskagformene, inklusive
antikorrupsjonsreformer (U4 2008e: 2). Han hevadsregelt at kondisjonalitet ved
budsjettstatten er nyttelgst i sveert korrupte I&tmkkelen til suksess er politisk vilje.
Nasjonalt eierskap kan ogsa svekkes dersom depamtetrsom handterer
budsjettstatten har liten kapasitet (Fozzard 2081 hvis giverne har veldig stor
makt fordi bistanden utgjgr en stor del av statspaitet (Nilsson 2004). Dette er

opplagt en risiko i Mosambik.

Endring oppnas sjelden uten at den politiske ektemotivert og viser tydelig
lederskap (USAID 2005b). Det gjgr ogsa vondt varteie med gkonomiske
sanksjoner dersom truslene ikke er konsistenteoygidige (U4 2008e). Givernes
tydelighet, koordinering og konsistens er ngklelnat et politiske presset oppleves
som reelt. U4 hevder at slike sanksjoner vanligverer mer til givernes egne behov
for sikkerhet og bekymringer for misbruk enn a vakav en langsiktig strategi. U4
(2008e) hevder dessuten at det ikke er mulig &eisikkert om hvorvidt politisk
press eller gkonomiske sanksjoner fra givere leangkaffet en varig vilje til &

bekjempe korrupsjon i utviklingsland.

| dette kapittelet har jeg redegjort for hvordavegine kan benytte seg av bade
kondisjonalitet og politisk dialog som virkemidlir a styrke kampen mot
korrupsjon i budsjettstgtten. Hensikten er a styakelets byrakrati og styresett for &
sette det i stand til selv & forebygge og handiesblemet pa sikt. Ogsa Norge
benytter seg av denne strategien i budsjettstattamdet. Dette vil jeg ta for meg
videre i oppgaven. | neste kapittel vil jeg opevagjisere caset med utgangspunkt i
det teoretiske materialet. Jeg presenterer komuapsjtuasjonen i Mosambik i lys av
de ulike korrupsjonstilneermingene som er rededgortidligere. Jeg beskriver ogsa

hvordan budsjettstgtten generelt og Norges budspétit spesielt er organisert.
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Deretter besvarer jeg spgrsmalet om hvilken koadajtet Norge har knyttet til
budsijettstatten for & motarbeide korrupsjon. | #apfire viser jeg hvordan Norge
bruker budsjettstgttedialogen med myndigheteriltfte korrupsjonsproblematikk.
Jeg vil ogsa besvare problemstillingens siste spa&lrsnemlig hvordan samarbeidet
internt i G-19 og med mosambikanske myndigheteirkévNorges handtering av
korrupsjonsproblematikk bade i grunnlagsdokumendeiroppfalgingen av

budsjettstatten.
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3. Mosambik — mye korrupsjon og mye
budsjettstatte

| dette kapittelet vil jeg gi en kort bakgrunn ono8&ambik og om
korrupsjonssituasjonen i landet. Deretter gjgrgge for hvordan budsjettstatten
generelt og norsk budsjettstatte spesielt er osganiEtter at jeg i foregaende kapittel
besvarte det generelle spgrsmalet om hvordan hitsigjgesamarbeidé&an brukes i
kampen mot korrupsjon, vil jeg na presentere huoiiarge bruker budsjettstatten.
Konkret vil jeg i dette kapittelet besvare spgrsméhmer to i oppgavens
problemstilling, nemlig hvilkekondisjonalitetNorge knytter til budsjettstgtten for a

motvirke korrupsjon.

3.1 Mosambik — @konomi og historie

Mosambik ligger i sgrast-Afrika, og grenser mot-8inka, Zimbabwe, Swaziland,
Malawi, Tanzania og Zambia. | gst har landet eg laystlinje mot det Indiske Hav.
Landets gkonomiske kraftsenter ligger i sgr, rinmitedstaden Maputo.
Befolkningen pa 21,4 millioner har portugisisk soffisielt sprak, men 16 lokale

sprak er i bruk. Mosambik er delt i 10 provinset8 Histrikter og 23 urbane sentre.

Mosambik var en portugisisk koloni fram til 1975id@ringsgruppen Frelimo
var hovedmotstanderen til kolonimakten, og ovetsolelsen av landet etter
frigjgringen. Landet ble erklzert en marxist-leniisis ettpartistat med sentralistisk
plangkonomi. | 1976 ble motstandsgruppen Renampedaag landet gikk inn i en
borgerkrig’ som varte til 1992. Ti r etter frigjgringen hadgd®P sunket til
halvparten av hva den var fgr uavhengigheten fraugiserne (USAID 2004: 7).
Skadene pafgrt landet under krigen er av noen estsa hgyt som til USD 20

milliarder, mens bistanden landet mottok i etteyktiden belgp seg til USD 11

27 Krigen var en borgerkrig i den forstand at detrpeirt var mosambikanske innbyggere som sldss p&begg
sider. Mosambikanske myndigheter (Frelimo) insatémidlertid fortsatt pa at krigen var en frigjmgikrig.
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milliarder, altsa ikke engang nok til a fa landitake til utgangspunktet. En million
mennesker (sju prosent av befolkningen) ble drgdem millioner var internt
fordrevne eller flyktninger i naboland (Hanlon 20@8). Allerede i 1990 gjorde
Grunnloven formelt slutt pa ettpartistaten, og92@ndertegnet Renamo og Frelimo

en fredsavtale.

Presidenten og en ettkammers nasjonalforsamling&ligt ved direkte valg.
Grunnloven slar ogsa fast pressefrihet og orgajoisssinet og har lagt til rette for et
lokalt folkevalgt niva. De farste demokratiske vhlg holdt i 1994, med 87 prosent
deltakelse av registrerte stemmeberettigede. aperhtsvalgene i 1999 og 2004
beholdt Frelimo rent flertall i nasjonalforsamlimgéJnder den navaerende
presidenten, Armando Guebuza, hevder mange obgeevait Frelimo strammer
grepet om andre sektorer av samfunnet, og at pastiadig starre grad koopterer
statsapparatet. Etter frigjgringen var det i traairkommunistiske prinsipper ikke
skille mellom parti, stat og samfunn, og organisasy i sivisamfunnet var dannet av
og knyttet til Frelimo. Disse strukturene er fottggdelige i det mosambikanske
samfunnet. Til og med de tradisjonelle stammelezlbta gitt en formell rolle i
Frelimo-systemet gjennom statlig dekret (Dekre2@0B0). Frelimo framstar som et
samlende parti, der nasjonale interesser vektlegtgtiet har anslagsvis naermere to

millioner medlemmer (Golaszinski 2007: 8).

De siste lokalvalgene i november 2008 konsolideéredimos totale dominans,
da partiet vant flertall i alle lokale folkevaldiersamlinger i landet®
Opposisjonspartiet Renamo er stadig mer marginglisg opplever dype konflikter

og splittelser.

Det formelle rammeverket til et demokratisk flefpistem er pa plass, som
for eksempel allmenn stemmerett, regelmessigeoglgrmell maktfordeling.

Mosambik har imidlertid fortsatt en vei & ga fdkansolidere sitt demokrati.

28 Et unntak er i Beira, der en uavhengig kandidat wadfarermakten, mens flertallet i lokalforsargtm
fortsatt tilhgrer Frelimo.
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Svakheter som ofte ble nevnt i intervjuene og bakgssamtalene var blant andre et
ekskluderende valgsystem, der sperregrensen myhgl var fem prosent, en svak
valgadministrasjon og en gkende sammenblandingpmedtat og parti. Mosambik
kan beskrives som en stat midt mellom transisjok@tpolidering, med bade
demokratiske og autoriteere elementer — et hybrioregDiamond 2002). Mosambik
er ogsa preget av et overregulert og sentraliseékibati, en arv etter portugisisk
kolonistyre. Systemet er lite gjennomsiktig og i lite innsyn for innbyggere og
media, hemmet privat naeringsliv og stimulert kosjop (Hanlon 1997).
Konstitusjonelt er rettsapparatet uavhengig, menpaditiske og skonomiske eliten i
landet har stor innflytelse over sektoren. USAigjarinenneskerettighetsrapport i
2009 understreket at den politiske kontrollen qustissektoren er sveert
bekymringsfull. Mosambik er et politisert samfunwohpartitilhgrighet har stor
betydning. Et kjent uttrykk som henviser til FretirarEste pais tem dono — Dette

landet har en eier.

@konomisk har utviklingen i Mosambik veert jevn aggjiiv. | de siste arene
har den gjennomsnittlige arlige veksten i BNP \@gtprosent, men forventes
redusert til ca. 5,5 prosent pa grunn av den dgofi@anskrisen. Landet er svaert
bistandsavhengig, og mer enn 50 prosent av staggitet kommer fra bistand. |
folge offisiell statistikk har veksten fart til @aduksjon i absolutt fattigdom fra 68
prosent av befolkningen i 1996 til 54 prosent i200UNDPs Human Development
Index (HDI) for 2007 og 2008 endte Mosambik allisksom nummer 172 av 177

land, en forverring fra tidligere.

3.2 Korrupsjon i Mosambik

Korrupsjon i utviklingsland ble lenge sett pa sanoeergangsfenomen som ville
reduseres med gkonomisk vekst og sosial framgajedilfsrg 1992: 195). Slik gikk

det ikke. Korrupsjon finnes i ulike former og uli&infang i alle samfunn.
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| Mosambik ser korrupsjonen ut til & gke (Hanlo®20World Bank 2005), og
blir blant annet av USAID omtalt som endemisk (280%litekorrupsjonen blir
vurdert som seerlig kritisk (Ibid.: 5). South Africénstitute of Security Studies (ISS)

hevdet allerede i 2002 Btosambik er sveert naer & bli en kriminalisert stat

3.2.1 Korrupsjonsstatistikk

Korrupsjon er i sitt vesen vanskelig malbart. Kgsjon er en skjult handling, som
ingen av partnerne har interesse av a avdekke. 8lieamga en felles definisjon gjar
det enda vanskeligere. Hva som oppfattes som kiovargerer dessuten fra land til
land. De fleste korrupsjonsstatistikker er derfehéftet med alvorlige

maleproblemer, men kan gi oss en pekepinn om ksjonpsituasjonen i et land.

En type malinger er sakalte oppfattelsesbasertimgail Den anerkjente
malingen Transparency International’s Annual CatinrpPerception Index (CPI),
som startet i 1995, er kanskje den mest kjente.r@RJerer landene ut ifra hvilke
oppfatninger kildene deres har av omfanget av ksjon. Malingen rammes
imidlertid av de tidligere nevnte begrensingenenlyiden pa en klar definisjon av
korrupsjon gjer det vanskelig & vite at samme femofaktisk males. Dessuten klarer

en slik maling ikke a skille mellom hverdags- oigeddorrupsjon (U4 2008a).

| 2008 havnet Mosambik pa 126. plass av 180 landplaindeksen. Dette var
en forverring fra 2007 hvor de 1a pa 111. plas¢ 2. Den poengvise nedgangen var
imidlertid ikke stor, bare fra 2.8 til 2.6 poengettbetyr at andre land har blitt
"mindre korrupte”, mens Mosambik har blitt "litt miorrupt”. | 1999 14 imidlertid
Mosambik pa 3.5 poeng, hvilket indikerer en betigifdrverring av CPI-indeksen de
siste ti arene (Fritz og Kolstad 2008).

En annen oppfattelsesbasert maling er Verdensbarstgresettindikatorer.
Disse maler blant annet korrupsjonskontroll i o242 land. Malingen gar tilbake til
1996, og bestar av seks komponenter basert pddf.kK/erdensbankens maling

samsvarer i stor grad med CPI-indeksen fra Traesggrinternational. Grunnen er at
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de bruker mange av de samme kildene, deriblanifterdekspertuttalelser,

organisasjoner og forskningsinstitutter.

Mosambik falt fra 46.8 prosent pa Verdensbankemsiksjonsindeks i 2000
til 24.6 prosent i 2004. Prosentverdien angir hmange av de 212 landene som har
darligerescore enn Mosambik. Dette er en dramatisk forvgrtivilket kan tyde pa
at korrupsjonen har satt seg dypere fast (USAIC562000). Mosambik la i 2004 ogsa
betydelig under den regionale gjennomsnittet pd posent. | perioden 2006-2007
var det ingen registrert forbedring, og landet @ niende plass av 14 land i

regionef® nar korrupsjon skulle males.

3.2.2 Nasjonal korrupsjonsmaling

| 2005 ble det utfgrt en detaljert oppfattelsestiandling av korrupsjon i Mosambik
(Austral). Malingen fanget farst og fremst opp laggskorrupsjon. Husholdninger,
private selskaper og offentlig ansatte deltok iemdkelser’ Alle disse tre gruppene
plasserte korrupsjon blant de ti alvorligste praoi@ae som Mosambik star overfor.
Det var ogsa bred enighet om at den mest korragtétsjonen i Mosambik er
politiet (politiet generelt og trafikkpolitiet i gakeleshet). | tillegg oppfattes politiske
partier i stor grad som korrupte, og det sammaealgjetiollmyndighetene, lokale

styresmakter og EDM (det nasjonale energiselskapet)

Alle tre grupper som deltok i undersgkelsen aneemupsjonen i det offentlige
som mest alvorlig. Det er ogsa interessant & 6& ptosent av de offentlige ansatte
mener at korrupsjonen i offentlig sektor er alvg#eiler sveert alvorlig. Neermere
halvparten av de spurte mener at husholdningeéwetaler bestikkelser. 23 prosent
svarer imidlertid at bestikkelser beslaglegger bfpgin prosent av deres inntekt. 12

prosent mener de bruker mellom fem til ti prosaninatekten sin pa bestikkelser,

29 Southern African Development Community (SADC).

392447 husholdninger, 486 selskaper og 992 offeatiisptte ble intervjuet.
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mens 16 prosent av de spurte mener de betalernrmdr grosent av inntekten.

Hverdagskorrupsjon i Mosambik oppleves altsa sobesidelig problem.

Noen av spgrsmalene i undersgkelsen fanget ogsdlitgorrupsjon. Blant
annet er det en klar oppfatning blant de spurtieaiolitiske lederne bruker sin makt
til egen vinning. 50 prosent av husholdningene a&iqolitikerne har mye eller total
innflytelse over staten. 29 prosent sier seg enegelomstolene er helt avhengige av
regjeringen Dette underbygger inntrykket av at straffefrieehormen for eliten i
Mosambik (USAID 2005a). Harrison (1999: 171) hevaledet sterke innslaget av
egeninteresse i politikken og mangelen pa aperdragjbrt mange velgere kyniske

nar det gjelder politikk.

3.2.3 Australsaken

Australsaken er den mest omtalte elitekorrupsjd@ssaMosambik det siste tiaret.
Banco Austral, som var en av landets viktigste eaniile privatisert pa slutten av
1990-tallet etter press fra IMF og Verdensbankean{bin 2004: 752). | forbindelse
med privatiseringsprosessen i perioden 1997 tilLZ6)6 USD 150 millioner svindlet
giennom fiktive 1an til Frelimo-eliten (Noticias A2.08). | forbindelse med denne
saken ble den gravende journalisten og grunnleggeravisen MediaFAX, Carlos
Cardoso, myrdet i 2000. Aret etter ble ogséa Site 8acuacua drept, etter & ha blitt
innsatt som oppryddingsmann i banken etter kollapgerken korrupsjonssakene
eller bestillingsmordene har fatt sine endeligdwtaing. Etterspillene i denne saken
verserer fortsatt ofte i media og i den politisk&@hen mellom giverne og

politikerne i Mosambik.

3.3 Arsaker til korrupsjon i Mosambik

Mange arsaksfaktorer er Igftet fram for a forkleoerupsjonen i Mosambik. | de
neste avsnittene vil jeg redegjgre for noen avatdigste gkonomiske,

sosiale/kulturelle og politiske forklaringsfaktoeen
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3.3.1 @konomiske tilnaerminger

Enkelte forskere har forklart den gkte korrupsjonmed overgangen til
markedsgkonomi og privatisering. | tiden rett eltgyjaringen ble offentlig ansatte
og landets ledelse oppfattet som frie for korrupsgy offentlig polemikk mot
korrupsjon var markant (Hanlon 2002). Korrupsjomekste fgrst fram under

borgerkrigen pa 80-tallet, samtidig som Frelimorehden gkonomiske politikken.

Den nye gkonomiske politikken ble presset franmiggan Verdensbankens
strukturtilpasningsprogrammer fra 1987. Privatisgsprosessen skjedde raskt og
med liten transparens. Mulighetene for elitekorjoipsar mange, og risikoen for &
bli tatt var liten. Strukturtilpasningsprogrammenedfarte ogsa en reduksjon av
offentlige Ignninger. Harrison hevder at reallgntieaffentlig ansatte falt med % fra
1979 til 1999. Det ble umulig & leve av lgnnen daerer eller sykepleier, og

hverdagskorrupsjonen gkte betraktéfig.

Hanlon og Harrison hevder altsa at gkningen i hdaedagskorrupsjon og
elitekorrupsjon skyldtes liberaliseringen av gkoremutover 1990-tallet. Disse

forskerne tilhgrer saledes en neoliberal korrupjmaerming (U4 2008c).

Klitsgaards definisjon av korrupsjokorrupsjon = monopol + skjgnn —
ansvarlighetframstar som nyttig for a forsta elitekorrupsjdviasambik. Ett parti
dominerer alle deler av det offentligagnopo). Politikerne og offentlig ansatte kan i
stor grad utgvekjgnnuten kontroll, og rettsstaten er svak. Det eyitiddatende en
tendens til straffefrinet for eliten. | tillegg #ansparensen i det offentlige liten, og
direkteansvarlighetoverfor velgerne svak. Samtidig er sivilsamfunogimedia
svake (USAID 2005a).

3EN anslo i 1999 at 2/3 av regjeringslennede levttien FNs fattigdomsgrense.
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3.3.2 Sosiale og kulturelle forklaringstilnaerminger

Sosiale og kulturelle forklaringsfaktorer er ikkarhtredende i dagens
korrupsjonsdebatt. USAID papeker imidlertid at tlsynelatende eksisterer en
toleranse for korrupsjon i dagens Mosambik (200%abDet er ogsa en utbredt frykt
for represalier dersom man melder fra om misbridn Bamme studien omtaler ogsa
fraveeret av en demokratisk kultur, og at paternadigortsatt preger forholdet mellom

de styrende og styrte, slik det gjorde bade undmialt og sosialistisk styresett.

Storfamiliens rolle som sikkerhetsnett er ogsaegpt viktig i Mosambik.
Dette skaper mange potensielle interessekonfldgegir anledning for nepotisme og

favoritisme (lbid.: 8).

3.3.3 Politiske forklaringstilnaerminger

Den vanligste forklaringstilnaermingen til korrupsjoMosambik er "darlig styresett-
tilneermingen” (U4 2008c¢). Her legges skylden pdigléxg umodent styresett.
Demokratisk utvikling og reformer i offentlig sektma til for & bekjempe problemet.
Korrupsjonen er et tegn pd at statsbyggingen ikkkekbmmet langt nok. Giverne er

typiske representanter for et slikt syn.

| Mosambik er makten samlet i ett parti, Frelim@sButen er utgvende
myndighet, representert ved President Guebuzd,déar sterkeste maktfaktor.
Parlamentet og domstolene spiller i sveert litera gr@en uavhengig rolle.
Gjennomsiktigheten i det offentlige og tilgangenim@rmasjon er minimal.
Ansvarligheten mellom de styrende og de styrtét@n.| Darlig maktbalanse,
transparens og ansvarlighet skaper grobunn fougejon. Mosambik omtales gjerne
som et ny-patrimonialistisk system, der politikkfiserer pa a beholde makten
giennom personlige og gkonomiske band. Nar mandoserer flerpartisystem og
demokratiske valg blir det dyrere & beholde makibeite kan medfgre gkt

korrupsjon, og redusert politisk vilje til & bekjpenkorrupsjon (Norad 2008b: 10).
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Dessuten er Mosambik et godt eksempel pa et ltmadsisjon mellom
autoriteert og demokratisk system. Bade gkonomigkgotitiske reformer handteres
samtidig, og dette gir stgrre spillerom for korrjops ineffektive institusjoner.
Mosambik gjennomgar ogsa desentraliseringsreforseen, kan ha den effekt at ogsa
korrupsjonen desentraliseres (U4 2008c: 6). | lifaller gir det mening a se

korrupsjonsarbeid i sammenheng med demokratisgniogssser.

3.3.4 Givernes rolle

Hanlon (2002) hevder at giverne bidro til gkt kqsjon ved & lukke gynene i
overgangen til markedsgkonomi pa 90-tallet. Hanegéla videre og hevder at
giverne stilltiende har akseptert betydelige niy@@korrupsjonen samtidig som det
bevilges betydelig budsjettstatte (De Renzio ogleéta@007). Dijkstra (2003: 38)
mener at bistandsmiljget var sa ivrig etter a fianesuksesshistorie i Afrika at de
lukket gynene for omfattende korrupsjon og belgfaredet med mer midler, og at
okte inntektsforskjeller igjen stimulerte korrupsgm. Bistanden til Mosambik gkte
fra USD 359 millioner i 1985 til USD 875 millioned 988, da liberaliseringen skjat
fart (Hanlon 2004: 749).

Givernes rolle i Australsaken er mye diskutertePéngte i oktober 2001, to
maneder etter drapet pa Siba-Siba Macuacua, bambdsenske myndigheter om
USD 600 millioner til utviklingsbistand. Til troger omfattende kritikk av
manglende etterforskning i Australsaken fikk deegines tilsagn om hele USD 722
millioner. Daveerende sikkerhetsminister Sergio Nidievdet afjiverne anerkjenner
regjeringens gode resultateg at dett@verskygger bankskandalen og drapene pa
Siba-Siba Macuacua og Carlos Cardogwet etter, i 2002, mattes daveerende
givergruppe i budsjettstgtten. To av giverne gndked holde tilbake midler pa grunn
av manglende innsats fra myndighetene i Australs&iam. De gvrige giverne stgttet
imidlertid ikke dette (Hanlon 2004: 753).

Australsaken er fortsatt sveert aktuell for giverfe rettslig granskning av

Banco Austral ble finansiert og foretatt etter prea giverne, deriblant Norge. Banco
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Austral er et fast punkt pa dagsorden i politiski@lj i budsjettstatten, og
myndighetene har forpliktet seg til & gi arlige dpferinger om inndrivingen av
pengene. Giverne har ogsa lagt press pa myndighéte@d ta bakmennene bak
drapene. Cardosos morder, Anibalzinho, ble dgn, adeesom bestilte drapet er aldri
blitt avslgrt. Den 08.12.08 lyktes det Anibalzirhogmme fra fengselet for tredje
gang. Dette ga ny kraft til spekulasjonene om atd@ioble bestilt av medlemmer av

landets elite.

Sivilsamfunnet og media forventer at giverne pressmdighetene i kamp
mot korrupsjon. Mange mosambikanere uttrykker skaé over at seerlig giverne av
budsjettstatte ikke er tydeligere i sin kritikk @agjeringen, og at de ikke er villigere

til & sanksjonere manglende innsats mot korrupsjon.

3.4 Mosambikansk jus og finansforvaltning

3.4.1 Eksisterende lovverk og handlingsplaner motk  orrupsjon i
Mosambik

En Anti-Korrupsjonslov (No. 6/2004) ble vedtad04, med tilhgrende forskrifter
(No. 22/2005). Samtidig opprettet man det NasjoAait-Korrupsjonsbyraet GCCC
(Gabinete Central de Combate a Corrupgémom ble liggende under
Statsadvokatens kontor. Bade loven og byraet Isaisep & ha alvorlige
begrensninger. Den viktigste er lovens snevre dgdin av korrupsjon, som blant
annet ikke omfatter underslag eller hvitvasking g8 2006). Inntil 2008 hadde
byraet fatt ingen saker fram til domsavsigelseyferst fa sakene som var blitt dgmt

hadde omhandlet hverdagskorrupsjon (Fael 2008).

Mosambik har heller ingen lov som beskytter vaeslgitner eller andre
ansatte i rettsystemet i forbindelse med korrupsgaker (CIP 2008: 21). | 1998 ble
det vedtatt lovverk som krevde at ministre og padatsmedlemmer deklarerte sine

gkonomiske interesser. Denne informasjonen er artidlikke offentlig, men
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oppbevares hos Konstitusjonsradet (ibid.: 5). Desshlir kravet om & deklarere sine

interesser i sveert liten grad etterfulgt.

Mosambik har undertegnet flere internasjonale kospmmer mot korrupsjon,
deriblant den Afrikanske Unions konvensjon mot kpsjon (2006), SADCs anti-
korrupsjonsprotokoll (2007) og FNs UNCAC-konvens(@008) (CIP 2008: 2).

Mosambik utformet en nasjonal antikorrupsjonsstyiat2006, og konkrete
handlingsplaner ble produsert for fem ngkkelsekt&relandlingsplanene skal
implementeres fra 2007 til 2010. Fokus for denn&tegien er hverdagskorrupsjon,
og hver sektor i det offentlige fikk i oppdrag &éasine respektive sektorplaner i
kampen mot korrupsjon. Disse kom i april 2007. Adkéeskulle stgttes opp og
overvakes av antikorrupsjons-fora bade pa nasjopr@lvins og lokalt niva. | januar
2008 falt dette arbeidet sammen (Taylor 2008), \mnakingsansvaret ble overfart
til den mosambikanske sivilsamfunnsorganisasjoné&n(Centro de Integridade
Publica).

3.4.2 Mosambiks finansforvaltning

Finansforvaltningsrisiko er knyttet til kvalitetaw finansforvaltningen. Mosambiks
finansforvaltningssystem har veert evaluert manggeade siste arene. DFID utfgrte
i 2002 en gjennomgang av 25 HIPC-land, deriblansafobik®® Denne studien
vurderte forvaltningsrisiko i Mosambik som hgy, lankluderte med at det var behov

for omfattende reformer.
USAID (2004: 20) henviser til at:

selv de mest innbitte tilhengere av generell butidgte innrgmmer at deres

egne departementer og parlamenter er bekymret lowvésjettlekkasjer og har

% Innenriksdepartementet, justissektoren, Finanstiapantet, Helsedepartementet og Utdannings- og
kulturdepartementet.

33 Heavily Indebted Poor Countries (HIPC).
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roet ned utbetalinger pa grunnlag av disse bekygaie. De innremmer at
regjeringene deres lett kan kutte ut budsjettstmite Mosambik ikke lykkes i a

forbedre sin finansforvaltning.

Budsjettstatte er vanligvis ledsaget av krav fibmner i offentlig
finansforvaltning (kondisjonalitet). Her ligger dettdilemma: for at budsjettstatten
skal vaere effektiv ma landet ha et anstendig n&/&ip finansforvaltning. Samtidig
ligger reformer av finansforvaltningen inne som #isjonalitet. Det kan oppsta et
problem nar mange reformer blir lansert samtidam&rbeidslandet har sjelden
kapasitet til & implementere flere enn noen farmaéo av gangen, og dermed blir
rekkefalgen pa reformer viktig. Man kan tenke decgffaser i reformene i
finansforvaltningen. Kolstad (2005) peker pa mfirst etapper i reformarbeidet:
bedre budsjettprosess, bedre internkontroll ogsjenj bedre sammenheng mellom
langtidsplanlegging og budsjettarbeid og til sessehtralisering og ansvarliggjaring
av alle nivaer i forvaltningen. Skal man starte ragéformere budsjettprosessen for &
fa et realistisk statsbudsjett pa plass, eller ska fokusere pa kontrollmekanismer
som for eksempel revisjon? Alt kan ikke gjgres saigntog hvis man fokuserer
reformiveren pa ett omrade kan det apne seg virfdudorrupt adferd pa andre
steder. Kolstad mener at en lgsning pa dette dishikan veere & vente med a gi
budsijettstatte til flere reformer er pa plass afisforvaltningen. Endel forskning tyder
dessuten pa at det er lite effektivt & knytte kejudialitet til reformarbeid, hvis det
ikke eksisterer en reell politisk vilje til & refoere offentlig sektor (DFID 2005 og
Nilsson 2004). Allikevel mener stadig flere givateutbetalinger kan gjgres samtidig
som man driver kapasitetsbygging i de offentligeé@®ne som skal forvalte pengene
(USAID 2005b).

3.4.3 Ulike faser i finansforvaltningen

Et hovedproblem i Mosambik har veert at statsbutdsjbare gir et delvis bilde av
statens utgifter og inntekter (USAID 2004: 13). Betlerfor vanskelig a vite om

ressursallokeringen er i trad med utviklingsbehevidandet. Verdensbankstudier fra
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2001 og 2003 viste at budsjettarbeidet ikke forggaen transparent mate, og mange
underposter i budsjettet har ikke veert ngyaktigipglestet. | Mosambik har mye
prosjektstgtte veert "off-budget”, og betydelige so@n har gatt til
fattigdomsbekjempelse uten at det har veert gjeletpeioe statsbudsjett (USAID
2005b:5). USAID-studien fra 2005 konkluderer me8wdsjettene ikke er
fullstendige og at budsjettene er svakt koplgtdiitiske plandokumenter , og at dette

er hovedarsaken til at forvaltningsrisikoen er s fibid.: 9)3*

Fasen der budsjettet skal implementeres lider uaéeig bokfaring,
mangelfull rapportering og svake utbetalingsrutiddye informasjon om statens
finanser blir ikke dokumentert. | 2003 eksistent frtsatt 12000 ulike statlige
bankkonti i private banker, istedetfor én sentmith. Kvaliteten pa mottakerlandets
systemer vil ofte fare til lavt tempo i implementgren. | Mosambik sitter for
eksempel den sterkeste budsjetterings- og plamggapasiteten i landet i
Finansdepartementet, men liten kapasitet i fagdemantene og pa desentralisert
niva gjer at det tar lang tid far allokerte midiaktisk nar fram dit den offentlige
tienesten skal utfares (USAID 2005b: 8). Mosambikskaffelsessystem var ogsa en
vesentlig kilde til korrupsjon grunnet en kultur ftemmelighold og manglende
konkurranse. Verdensbanken anslo at besparelseme komme opp i 30-40 prosent
dersom anskaffelsessystemet ble reformert. Et gorobtem kan veere
kapasitetsproblemer grunnet for lav kompetanset iffientlig ansatte. | 2004 var
feerre enn tre prosent av de ansatte i departeneeatenniversitetsgrad (USAID

2004: 19). Innslaget av hayere utdanning pa previgdokalt niva er mye lavere.

Verdensbanken pekte ogsa pa at parlamentet ikkistezkkelig kapasitet
eller kompetanse til & analysere og overvake imetgaringen av statsbudsjettet, og

saledes utave sin kontrollfunksjon.

34| Mosambik er for eksempel fagdepartementene dikekte koplet pa PARPA 1.
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3.4.4 Revisjoner

Verdensbanken (2003) har papekt svakheter baderning ekstern revisjon. Den
overordnede revisjonsinstitusjonen i MosambiR gbunal Administrativd® og er
formelt en domsstol. Tribunal Administrativo blepopttet s& sent som i 1997. Den
farste revisjonen av statsbudsjettet ble foreta®30 (DFID 2005: 228). |1 2005 ble
det pavist at Tribunal Administrativo var svak agderbemannet, med altfor fa
ressurser til & utfgre palagte oppgaver (lbid.)2R@n avdelingen som skulle
handtere revisjonsoppgaver hadde dette aret 2&k@nsg ansvar for revisjonen av
800 offentlige institusjoners regnskaper. Mangg@é&rkompetente ansatte i det
offentlige er symptomatisk for alle sektorer i Mogzk, og saledes ingen
overraskelse. Det illustrerer imidlertid de enommtferdringene man star overfor i a

styrke landets finansforvaltning.

3.4.5 Framskritt i finansforvaltningen

Det er tydelige forbedringer i sektoren. | 2004 loderte Scanteam med at den
generelle forvaltningsrisikoen i Mosambik fortsadt hgy selv om situasjonen var
blitt bedre. Seerlige svakheter var imidlertid rekkden og transparensen til
budsjettet, planleggings- og budsjetteringskapasitéant implementering,
regnskapsfarsel og rapportering. Det mest bekyrsfillg omradet er imidlertid

ekstern revisjon og ansvarliggjarif@QFID 2005: 224).

Mosambiks siste PEFA-analyse (Public Expenditurféidancial
Accountability) ble foretatt i 2008. Den viser sflamgang fra 2004 (PEFA.
Innfgringen av e-Sistafe (State Integrated FindMdanagement), far mye av seren
for dette. E-Sistafe er et elektronisk finansfomialgssystem som gjgr det mulig &

spore utbetalinger som deretter kan koples til jatids. Fra 2008 blir blant annet

35I Mosambik opererer man med napoleansk lov, hvilikeébaerer at ekstern revisjon av statsbudsjegetig

under domstolene, ikke en revisor med regnskapsbakg

% http://www.pefa.org.
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offentlig ansattes lgnninger utbetalt over dettteyet. E-Sistafe anses som et veldig
nyttig redskap i kampen mot korrupsjon (IMF Predsase 08/264). USAID (2004)
papekte at e-Sistafe har potensiale til & lgsdedéefsvakhetene ved

finansforvaltningssystemet som man var oppmerksarfopfa ar tilbake.

3.5 Organiseringen av generell budsjettstatte i Mosambik

Det overordnede malet for generell budsjettstatesambik er a redusere
fattigdommen ved & finansiere Mosambiks egen sgfrébe fattigdomsbekjempelse.

Denne strategien kalles PARPA 1.

Budsjettstatteprogrammet i Mosambik er et av desttg Afrika. | 2007 var
totale bidrag p& USD 377 millioner (P som tilsvarer 14 prosent av
statsbudsjettet. Budsjettstatte til Mosambik harbaitydelig de senere ar, bade i
antall givere og i totalt belgp. Den er ogsa eetfoikket bistandsform fra
mosambikanske myndigheters side. Malsettingenytildighetene og giverne er at 40
prosent av all bistand til myndighetene pa siki skare budsjettstatte

(Bevilgningsdokument 2006).

3.5.1 PARPA Il — grunnlagsdokument for budsjettstat  ten

Mosambiks strategi for bekjempelse av fattigdomRIPA I, ble vedtatt i 2006.
Giverne har vurdert PARPA Il som et godt redskbg biekjempe fattigdom. De er
imidlertid bekymret for at liten kompetanse og ksifet hos myndighetene kan
svekke resultatene. De har ogsa understreket ahigggende utfordringer ved det
mosambikanske styresettet ma fa mer oppmerkso@teesettspgrsmal ma ifalge
dem sees i sammenheng med fattigdomsbekjempeiseogiePARPA 1l. Dette
gjelder saerlig maktbalansen mellom parlamenteeggeringen, samt svakhetene i

justissektoren og korrupsjon (DFID 2005).

37 \www.pap.org.mz/financial_contributions.htm (022a08).
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3.5.2 Memorandum of Understanding

Avtalen mellom Mosambik og giverne om budsjettst@tt nedfelt i
Memorandum of Understanding (MoU) fra 2004, medeitllegg fra 2006. 9
parter har undertegnet MoU’en. Den spesifiserenédy prinsipper og forpliktelser
ved stgtten. Videre redegjar den for rutinene &mportering, resultatkontroll og
dialog mellom partene, og for utbetalingsrutinenWen har en direkte referanse til

korrupsjon (& 32) som spesifikt slar fast at:

alle ansatte og konsulenter som handterer ansleaffed) bruk av
programstgtte vil ikke tilby en tredjepart elletexspgarre, akseptere eller loves
fra eller via tredjepart, til dem selv eller noenrgen part, gaver, belgnning,
kompensasjon eller gevinst av noen art som kurlkes@som en ulovlig,

bedragersk eller korrupt handling.

Enda viktigere er det at MoU’en slar fast flere derliggende prinsipper” som
man forutsetter blir respektert av mosambikanskedigheter. De underliggende

prinsippene er det mest politiske, og mest semsithnholdet i MoU’en.:

... Regjeringen i Mosambik sine forpliktelser tildreg til & fremme frie,
troverdige og demokratiske politiske prosesser,stolanes uavhengighet,
rettsikkerhet, menneskerettigheter, godt styreggtettskaffenhet i det offentlige,

innebefattet kampen mot korrupsjorfMoU 88).

Dersom det finner sted brudd pa underliggende ippes skal dette handteres
giennom dialog og konsultasjon mellom partene. Brpé et underliggende prinsipp
vurderes som viktigere ("above and beyond”) enliratsstillende resultater pa andre
omrader (MoU 8§10). MoU’en sier imidlertid ingenting konflikthandtering dersom
underliggende prinsipper blir brutt. Giverne haltdrangen systematisk

giennomgang for & vurdere hvorvidt prinsippeneriettes.

% Belgia, Danmark, EU, Finland, Frankrike, Tyskla@tsterrike, Irland, Italia, Nederland, Norge, Pget,
Sverige, Sveits, Storbritannia, Verdensbanken, @an@pania, ADB. Observatgrer: IMF, Japan, FN, USA.
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| trad med Pariserkleeringen er det et mal at gvekal harmonisere seg i
stgrst mulig grad og enes om premissene i MoU'&ns@m enkeltland har behov for
a stille seerlige krav utover det man har blitt erdgn i avtalen, skal dette spesifiseres
som et sékalt anneks 10-unntak til MoU’en. Givamaeforpliktet seg til & redusere
antall anneks 10-unntak over tid. Hvert ar bliregive malt pa hvor langt

harmoniseringen har kommet, og hvor mange annekmtak som gjenstar.

3.5.3 Vurdering av resultatene — PAF

Hvert ar skal myndighetene presentere resultatemees oppnadd i kampen mot
fattigdom gjennom en sakalt PAF-matrise (Perforneagsessment Framework).
Matrisen oppdateres i forbindelse med fellesgjergeomgen. PAF-matrisen angir
resultater pa totalt 39 indikatorer som givernemyadighetene i fellesskap har satt
opp. Disse indikatorene spenner over en rekke aenyatik som makrogkonomisk

utvikling, styresett, helse, utdanning, likestiginsv.

Korrupsjon adresseres i PAF-matrisen sammen mstisgpgrsmal under den
sakalte styresettpilaren. Matrisen registrererlbkearupsjonssaker som 1) anmeldes,
2) etterforskes, 3) tas ut tiltale/tas ikke utdt, 4) avventer endring i bevisets stilling,
5) henlagt, 6) nar rettskraftig dom. Den enestaltatindikatoren som skal oppfylles
fra myndighetenes side er imidlertid at giverne édpdatert statistikk om disse

punktene fra Statsadvokatens kontor far den afditiesgjennomgangen.

Under andre pilarer i PAF-matrisen finnes det dgdéatorer som indirekte
omhandler korrupsjon. Dette gjelder blant anneikimtrer pa transparens i offentlig
finansforvaltning, antall sentrale revisjonsgjenigamger, innfgring av nye

anskaffelsesregler og offentliggjaring av antafeatlig ansatte.

3.5.4 Gradert respons i budsjettstgtten

EU, Sverige og Sveits benytter seg av sakalt gtadspons i budsjettstgtten til

Mosambik. Sveits har en ordning der halvpartentatten utbetales som en fast andel
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basert p& en generell evaluering av makrogkonoutigkling og
fattigdomsbekjempelse. Resten av pengene utbetatesgig av utviklingen i
finansforvaltningssystemet, skatteinnkreving oggirsektor. EUs variable andeler er
knyttet til indikatorer pa utdannings- og helsesedt, samt budsjettimplementering.
Sveriges variable andeler er knyttet til indikatarBnanssektoren og
styresettsektoren. EU, Sverige og Sveits vektleglisa ulike ting i sin
resultatmaling, og grunnlaget for utbetaling etlfag i MoU’en og dermed
forutsigbart for alle parter. De gvrige landené&Jusive Norge, benytter seg av
"single response”, og utbetaler all stgtten i est falig andel. Denne modellen, der
giverne har valgt ulike lgsninger men samtidig étaforutsigbart system, er i trad
med OECD/DACS anbefalinger (2004).

3.5.5 Givergruppen G-19

Budsjettstattegiverne i Mosambik har veert organisen felles givergruppe siden
1998. Allerede da forpliktet de seq til & forhokksy til den mosambikanske regjering
I fellesskap, og ta utgangspunkt i PARPA. | 2008 dt for farste gang etablert felles
prosedyrer i budsjettstgtten, med ni givere. Sitlmbudsjettstagtteprogrammet i

fellesskap blitt gjennomgatt arlig og vokst kraftig

De 19° givere inngér i givergruppen (G-19). G-19 ledesnavedergruppe kalt
"Troika+”". Den bestar av tre valgte, roterende reetther, og to permanente
medlemmer (Verdensbanken og Europakommisjonen)gdNiedet Troika+ i 2007-
2008.

Samarbeidet innad i G-19 foregar pa en rekke niiBer er jevnlige mgter
bade for bistandssjefene (Heads of CooperationG)ldg for givernes
landgkonomer, vanligvis én til to ganger i manedédiiegg mgtes ambassadgrene

(Heads of Missions - HoM) seks til atte gangereitaDet er opprettet en egen

%Belgia, Danmark, EU, Finland, Frankrike, Tyskla@tterrike, Irland, Italia, Nederland, Norge, Postg
Sverige, Sveits, Storbritannia, Verdensbanken, @an@pania, ADB. Observatgrer: IMF, Japan, FN, USA.
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arbeidsgruppe for budsjettanalyse som diskuteregsjbtiutfarelse og utbetalinger,

samt utarbeider mange av saksdokumentene for gugrgn.

3.5.6 Platformer for dialog mellom myndighetene og G-19

Dialogen mellom G-19 og myndighetene er tett ogjdpende, bade pa politisk og
faglig niva. Den politiske dialogen fokuserer ptedtlgelsen av de grunnleggende
prinsippene slik de er stadfestet i MoU’en. Denitegdialogen handler om

resultatoppnaelse i henhold til PAF-matrisen.
Det er flere plattformer for dialog i budsjettseattbeidet:

* Felles styringskomite, som ledes av myndighetegeRlanleggings- og
utviklingsdepartementet, er et forum for diskuspgnadministrative
beslutninger.

» Politisk dialog mellom myndighetene, Troika+ ogsgpassjefene (HoM) fire
ganger i aret.

« Arlige fellesgjennomganger (’joint reviews”) somrderer siste ars utvikling
opp mot PAF-indikatorene og som vurderer forvalgsimsiko.

« Midtarsgjennomganger ("midyear reviews”) som fokesg@a planlegging for
kommende budsjettar

- 28 tematiske arbeidsgrupper og PAF koordineringgagumates for & vurdere
resultater i PAF-matrisen. Fra givernes side eremitcO personer direkte
involvert i arbeidsgrupper, og 360 mennesker dakakivolvert. Omtrent det
samme antallet deltar i gruppene fra mosambikaiagk s

« Poverty Observatory (der sivilsamfunnet deltar)esgirlig i forbindelse med
fellesgjennomgangen.

Nar det dukker opp saker av politisk eller sensitiy blir disse |gftet opp pa
stasjonssjefsniva. Stasjonssjefene vurderer hvasdkene skal falges opp med
mosambikanske myndigheter. Med dagens MoU er #etrikulig for enkeltland a gi

separate innspill i dialogprosessen. Alle innggppfattes som innspill fra G-19 som



72

helhet. Alt som dokumenteres i fellesgjennomgarfgamgar som felles holdninger i
G-19.

3.6 Norsk budsjettstatte

3.6.1 Norads nulltoleranseprinsipp

| "Retningslinjer for handtering av mistanke om m&miske misligheter i
utenrikstienesten og Norad” fra januar 2008, sidakt at Utenrikstjenesten og
Norad skal praktisere nulltoleranse for gkonomisk&igheter.
Korrupsjonsbekjempelse er lgftet fram som et sgssimrade i bistanden i St.prp. nr.
1 (2007-2008), og har veert en prioritert oppgaveNorad helt siden 1999.
Nulltoleranse mot korrupsjon gjelder for all stattéllegg er det et mal a stgtte

mottakerlandenes egne planer for korrupsjonsbelgésap

Norads anti-korrupsjonsarbeid falger fortsatt dategiske retningslinjene som
ble utarbeidet i handlingsplanen "Norad’s good goaace and anti-corruption plan
2000-2001". Hovedmal én i handlingsplanen edeat norske statten til godt styresett
og til kampen mot korrupsjon i samarbeidslanders skensiveresDette malet skal

nas gjennom en rekke tiltak som ogsa er direk&vagite for budsjettstgtten:

sette kampen mot korrupsjon pa dagsorden i dialagsshNorges
samarbeidsland

intensivere stgtten til godt styresett

oke stgtten til bedret styring av offentlige butteje

styrke det sivile samfunn

bedre informasjonstilgangen

fremme &penhet, ansvarlighet og levering av tj@mestektorprogram

operasjonalisere prinsippet om mottakeransvarligketrupsjonssammenheng
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Ogsa i Utenriksdepartementet sentralt har kamperkoraupsjon blitt framhevet
de senere ar. | "Malformuleringer og tiltak for UBksterne anti-korrupsjonsarbeid”
fra oktober 2007, er antikorrupsjonsarbeidet idmden konkretisert. Det framheves
som en prioritert oppgave a stgtte offentlig insfibnsbygging for saledes & styrke
utviklingslandenes egen kapasitet til & forebyggdekjempe korrupsjon. Blant

konkrete tiltak nevnes blant andre:

» delta i dialog og statte til styrking av finansfalwing i forbindelse med alle

typer budsjettstgatte.

» i gkt oppmerksomhet mot rammebetingelser forestdtanti-
korrupsjonsinstitusjoner og strategiutvikling; fsefpolitisk lederskap og

reformer i justis- og sikkerhetssektorsektor.

3.6.2 Norske retningslinjer for budsjettstatte

Norad har utviklet retningslinjer for budsjettseatDisse er harmonisert med
OECD/DAC:Ss retningslinjer for budsjettstgtte, sanBCD/DACs evaluering av
budsjettstattelfglge retningslinjene skal budsjettstgtte kundewes der forholdene
ligger til rette for det, det vil si at risikoer na@pveies av fordelene landet vil fa av
slik stgtte. Budsjettstatte kan vurderes for lamu $lorge har eller skal innga
langsiktig samarbeid méd Det skal kun gis budsjettstgatte til land hvis fiskie

prioriteringer er basert pa en fattigdomsreduksjtrasegi.

Retningslinjene anerkjenner som et faktum at risikfor korrupsjon kan veere
stgrre ved budsjettstgtte enn andre bistandsfdrmese land, seerlig pa grunn av
svake offentlige forvaltningssystemer. Det undeksts imidlertid at &analisere
midler gjennom offentlige budsjetter og forvaltrsagstemer allikevel bgr vurderes,
selv i svake stater, men med sikkerhetsanordnifid@rad 2007b: 6). Det

understrekes ogsa at budsjettstatte nesten uteakugis i sammenheng med

0 Malawi, Mosambik, Nicaragua, Tanzania, Uganda amiia mottar slik stgtte fra Norge.
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reformer og kapasitetsbyggende tiltak i offentjepesteformidling eller

finansforvaltning. Dette er en form for kondisjoietl

| den forberedende fasen for budsjettstgtte skalt@ebeides en vurdering av
politiske rammevilkar, inkludert makrogkonomisketfold. Dette innebaerer en
risikoanalyse av offentlige forvaltningssystemerkogrupsjon. Det skal ogsa gjares
en vurdering av regjeringens politiske vilje tiindplementere antikorrupsjonstiltak.
Til sammen utgjar dette appraisalrapporten. Pardagnav denne vurderer man om
forventede utviklingsgevinster oppveier risikoefm,man eventuelt gir tilsagn til

prosjektet.

Retningslinjene til Norad understreker at det ikkkees et universelt niva for
risikotoleranse i budsjettstattdorge star derfor overfor kryssende hensyn.
Nulltoleranseprinsippet mot korrupsjon er absokdintidig apner retningslinjene i
bistanden for at kalkulert risiko for korrupsjon ma&, og at noen klart definert

grense for denne risikoen ikke finnes.

3.6.3 Norges avtale om budsjettstgtte til Mosambik

Norsk budsijettstatte til Mosambik startet i 199da@gtabilt pa et arlig niva mellom
60 og 80 millioner norske kroner fram til 2004. Deeste avtaleperiode gikk fra
2004-2006 og var pa totalt 200 millioner norskenkio Dagens avtale gar fra 2006-
2009 og er pa til sammen 500 millioner norske krdh®et er klare faringer fra
politiske myndigheter pa a gke satsingen pa budsite, blant annet gjennom St.
meld. nr. 35 (2003-2004), "Felles kamp mot fattigdo

For den nye avtalen (2006-2009) kunne underteg@éte mmbassaden vurdere
resultatene fra den forrige perioden (2004-20@8)sidkalt avslutningsdokument.
Deretter matte ambassaden sammen med Norad skpvaisalrapporten, som ogsa

matte inneholde en risikovurdering.

“1 Fordelt pa 80 millioner i 2006, 140 millioner i@D, 2008 og 2009.



75

| avslutningsdokumentet skriver ambassaden at degever framgangen innen
offentlig finansforvaltning de seneste ti ar sond gmen at det fortsatt er alvorlige
svakheter og at forvaltningsrisiko fortsatt er hisnbassaden understreker at man ma
fokusere pa manglende etterleving av eksisteresgidverk og svake strukturer

innen internkontroll, revisjon og rapportering.

Appraisalrapporteld som Norad laget sammen med ambassaden var i
hovedsak positiv til bade relevansen og effektteitetil budsjettstatten i Mosambik.
Den understreker at korrupsjon er et alvorlig pealal men hevder i motsetning til
Norads retningslinjer for budsjettstgtte (Norad Z8)Cat det ikke er belegg for &
hevde at budsjettstgtte er mer utsatt for korrupsjmn andre bistandsformer.
Rapporten papeker at problemet med korrupsjomégeeformidling til befolkningen
er stort. Dette er sakalt hverdagskorrupsjon, sammmer innbyggere i direkte mgte
med offentlig ansatte. Videre understrekes det stakt rettssystem er en barriere i
korrupsjonsarbeidet, siden det er liten kapaditétrettsforfalge korrupsjonssaker.
Appraisalrapporten anbefaler ambassaden & styf&atld finansforvaltning som en
del av en antikorrupsjonsstrategi. Den anbefalsfapesifikt at giverne skal bruke

fellesgjennomgangene som en arena for a pressdifraknmot korrupsjon.

3.6.4 Risikovurdering

Sentrale forutsetninger som stilles i appraisaloaigm for & gi statte er politisk tillit

og at finansforvaltningen er av en akseptabel tetatig under utbedring (s. 7).

Appraisalrapporten gjar rede for antatte forvalggsimsiko. Deler av tabellen (s.

21) er gjengitt:

*2 Norads appraisalrapport baserer seg i stor gravgiéieringen foretatt av Joint DAC Evaluation @fr@ral

Budget Support.
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Tabell 3.1: Risikofaktorer i mosambikansk finansfowaltning

Risk factors Identification Potential Probability
Impact
1. Fiduciary
risks

Predictability

and control in Weak payroll control Medium High
Budget Expenditure commitment Medium Medium
execution control at central level is

lacking

Medium Medium

Weakness in procurement

processes

Weak internal control of non-| Large Medium

salary expenditure

External Limited coverage of external

: . Medium High
scrutiny and | audit is an area of concern

audit

Kilde: Norads appraisalrapport 2006

Tabell 1 viser at Norad vurderer forvaltningsrigka Mosambik som hay.
Appraisalrapporten (s. 22) pastar imidlertid atefestor vilje til & handtere denne
usikkerheten gjennom pagaende reformer. Det heatdesvedproblemet er
begrensede menneskelige ressurser i offentlig siioavaltning til & gjiennomfare de
offensive reformplanene. Norad er imidlertid mindmimistiske nar det gjelder

rettsektoren. Det papekes at lite framgang har &aspbre de senere ar, men at
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sektoren far mye oppmerksomhet fra giverne i fgjlEmsnomgangene, og at

korrupsjonsbekjempelse er reflektert i PARPA II.

Norad skriver (2006: 9) at konklusjonene fra fajffesnomgangene i hovedsak
har veert at man har oppnadd god framgang og gitige et palitelig grunnlag &
beslutte & viderefgre stgtten. De anbefaler derfary periode med budsjettstgtte til
Mosambik. Hovedargumentet er at man forventer sitwi&lingsgevinster basert pa

regjeringens vilje til reformarbeid innenfor rammeanPARPA 11

Andre argumenter som blir brukt for & viderefg@ttein er at det er

enighet i givergruppen om at det er god dialog omelyivere og regjering, og
at budsjettstgtte har bidratt positivt til skonoknigkst og

fattigdomsreduksjon.

fokus pa behov for reformer i finansforvaltningetialogen med regjeringen.

hayt prioritert av regjeringen & viderefgre budsietten.

klar utvikling i det politiske systemet i Mosambikg gode muligheter for

innflytelse pa myndighetene gjennom budsjettstéited.

Norad skriver atlet ville gi gale signaler til Mosambik og anstrefgene som
myndighetene i Mosambik gjer i sitt reformprogratarsom Norge beslutter & ga ut
av programmet for generell budsjettstgtte Narad legger ogséa vekt pa innflytelsen
Norge far gjennom a deltatten a delta i denne gruppen, vil Norge ha vesgntli
redusert mulighet til & ave innflytel@bid.: 23). Dette virker sannsynlig. Til tross for
at Norge er en stor bidragsyter i Mosambik er dahge andre givere med stor

politisk tyngde, som for eksempel USA, EU og Vesleanken.

3.6.5 Norges avtale og kondisjonalitet

Norad forsvarer at norsk bistand kanaliseres gjenoffentlige

budsjettsystemer selv i svake stater, sa lengetandarholdsregler (Norad 2007b: 6).
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Det understrekes at budsjettstgtte nesten alkid sammenheng med reformer og

kapasitetsbyggende tiltak i det offentlige. Dettdlds kondisjonalitet.

Kondisjonalitet er som nevnt noe uklart defineer@om intervjuene med de
norske ambassadeansatte fikk jeg imidlertid be&treft Norge haen form for
kondisjonalitetknyttet til budsjettstatten. Bade i grunnlagsasnal for budsjettstatte
og implisitt i samarbeidet har Norge lagt inn fakf@lser og kondisjonalitet som skal
bidra i kampen mot korrupsjon. | ytterste konselsvkain manglende oppfelging av

disse forpliktelsene fa gkonomiske konsekvenser.

Norges budsjettstatte er regulert gjennom dend@&lleU’en samt en bilateral
avtale?® N&r det gjelder korrupsjon, har avtalen en sgdsifeferanse til korrupsjon i

stgtten, der partene forplikter seg til &

forebygge korrupsjon, og & raskt iverksette regtsliltak for a stoppe,
etterforske og rettsforfglge i henhold til anvendlos, enhver person mistenkt

for misbruk av ressurser eller korrupsjon.

MoU’en inneholder ogséa en spesiell paragraf omugsjon som gir adgang til
at en avtalepartner unilateralt eller sammen meldeapartnere kan kreve tilbake

utbetalinger.

Kondisjonalitet er et ikke klart avgrenset begi@pt er bade generell og
konkret kondisjonalitet knyttet til den norske bjedstatten. Den generelle
kondisjonaliteten er knyttet til oppfyllelse av dederliggende prinsippene i MoU’en,

det vil si krav om godt styresett:

... Regjeringen i Mosambik sine forpliktelser tildreg til & fremme frie,
troverdige og demokratiske politiske prosesser,stolenes uavhengighet,
rettsikkerhet, menneskerettigheter, godt styrexgtettskaffenhet i det
offentlige, innebefattet kampen mot korrupsjofMoU 88)
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Denne kondisjonaliteten deler Norge med de gvrigerge i G-19.

| tillegg har Norge knyttet kondisjonalitet til foedringer i finansforvaltningen.
Det innebeerer i praksis at Norge finansierer kaetiyggende tiltak pa dette
omradet. | bevilgningsdokumentet (2006) omtal¢akéne som komplementzere
aktiviteter til budsjettstatten. Poenget er at b@shgen om & gi budsjettstatte er
knyttet direkte til disse tiltakene. Hensikten eedusere forvaltningsrisiko, inklusive
risikoen for korrupsjon. Appraisalrapporten konldug med at det er store svakheter
| finansforvaltningssektoren, men at stgtte kasvares fordi man forventer
forbedringer. Dessuten er slik statte i trad medkddorads retningslinjer for

budsjettstatte og operasjonaliseringen av nullkmlseprinsippet.

Helt konkret stattet Norge falgende aktivitetet@alutningen om & viderefgre
budsjettstatten ble fattet i 2006 (Bevilgningdokmtn2006):

Statte til reform av offentlig sektor, inklusive BESP (stgtteenheten

for reform i offentlig sektor)

« Statte til reform av finansforvaltningen, Sistaféklusive innfgringen
av det elektroniske utbetalingssystemet e-Sistgfetyrket intern

revisjon og internkontroll.
» Statte til desentralisert planlegging

« Statte til institusjonell reform og styrking av btannet
finansforvaltningen i departementene for helsd&gefisog energi, samt i

institusjoner for naeringsutvikling.
» Statte til det nasjonale statistikkinstituttet INE

Retningslinjene for budsjettstgtte apner for egsigradert respons fra norsk

side. Norge kan velge & 1) redusere framtidigest@it utsette eller suspendere

“3 Dersom det oppstar strid mellom MoU'en og dertditde avtalen, skal sistnevnte ha forrang (Agregme
artikkel I, 1).
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utbetalinger, eller 3) avbryte avtal&Denne formen for gradert respons er allikevel
ikke sa raffinert og detaljert som en del andreegivopererer med, den er ikke
forutsigbar for myndighetene og gir heller ikkerklansentiver for bedre
maloppnaelse. Norge har valgt a gi et fast bidssegien for et system med gradert
respons. Det faste bidraget forutsetter at Mosambacholder sine avtaleforpliktelser
slik de er beskrevet i MoU’en og den bilateraleasan (Bevilgningsdokumentet
2006).

3.7 Oppsummering

| dette kapittelet har jeg redegjort for hvordamasjonen er i Mosambik nar
det gjelder korrupsjon, og hvordan budsjettstagtemerelt og Norges budsjettstatte
spesielt er lagt opp. Giverne har en "darlig stgtesineerming” til korrupsjonen i
landet, og jeg har presentert noen av arsaksfamglane som giverne mener ligger
bak den systemiske korrupsjonen som er pa framgaeigmosambikanske

samfunnet.

Givernes "darlig styresett-tilneerming” legger fayam for hvilken strategi de
har valgt for & bekjempe korrupsjon gjiennom butisjetten. Denne strategien bestar
av ulike former for kondisjonalitet og politisk emot myndighetene, og dette
presenterte jeg tidligere i oppgaven. | dette kalgit har jeg sett naermere pa hvordan
Norgehar brukt en slik strategi. Helt konkret har jeégkdtert det andre spagrsmalet i
oppgavens problemstilling, nemlig hvilk&ondisjonalitetNorge har knyttet til
budsjettstatten med sikte pa a motvirke korrupsjeg. har pavist at denne bestar av
to elementer. Norges kondisjonalitet knytter sedelidl reformer i offentlig sektor og
til styresett, utifra en strategi om at begge deteriktig for & bekjempe korrupsjon.
Norge fokuserer spesielt pa reformer tilknytteafisforvaltningen, med sikte pa a

redusere finansforvaltningsrisiko — deriblant kpsjon — og & ake effektiviteten i det

“Norge har benyttet seg av disse mulighetene édigBlant annet besluttet Norge, sammen med dgegvr
donorene, & utsette utbetalingene av budsjettstattie maneder i 2001 i forbindelse med korrupsjarssalen
i banksektoren. Det medfarte forpliktende tiltak dlen mosambikanske regjering, og giverne frigjonitiene.
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offentlige. Nar det gjelder styresett forventer §mat mosambikanske myndigheter
respekterer de sakalte underliggende prinsipp&t@J’en, som de deler med de
andre giverne i G-19. Disse underliggende prinsipggandler om respekt for

demokratiske prinsipper og rettsstatsprinsippauder kamp mot korrupsjon.

| neste kapittel vil jeg besvare de to siste gpétsne i oppgavens
problemstilling. Der redegjgr jeg for hva jeg haniet ut om hvordan Norge bruker
budsijettstattedialogen med myndighetene til & adreskorrupsjonsproblematikk. Jeg
prgver ogsa a finne svar pa om samarbeidet med &y h¥yndighetene pavirket

Norges handtering av korrupsjonsproblematikk.
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4. Norges adressering av korrupsjonsproblematikk

4.1 Innledning

Det er store forventninger til hva giverne skal m@gjennom a presse
myndighetene. Representanter for sivilsamfunnetjsgnntervjuet satte fingeren pa
dette:giverne har en veldig viktig rolle i styrkingen de@mokrati og transparens, men
bruker ikke rollen. De er altfor diplomatiske det er en apati som skremmer
innbyggerne av Mosambik. Hvordan kan de gi millrceedollar som bare
forsvinner inn i Regjeringens apparaEh USAID-studie (2005a: 3) hevder pa sin
side atgiverne kommer ofte med sterke krav om reformem, ceees handlinger

matcher ikke alltid retorikken

| dette kapittelet redegjar jeg for hvordan Nodgefactoforholdt seg til
korrupsjonsutfordringer overfor myndighetene. Uneés i dette kapittelet vil jeg
besvare det tredje og fierde spgrsmalet i min probtilling, nemlig hvordan Norge
brukte budsjettstattesamarbeidet i Mosambik ti égp korrupsjonsproblematikk
overfor myndighetene i 2007-2008, og hvordan samilvagen med andre givere og
myndighetene pavirket hvordan Norge forholdt segtéirbeidelsen av

grunnlagsdokumenter og til det lgpende arbeidet.

Det empiriske materialet baserer seg pa henholdskismentasjon,
arkivmateriale og intervjuene jeg har foretatt.edidNorge er del av G-19 var det
nagdvendig & ta med i betraktning den samhandlisgenfant sted innad i G-19 nar
korrupsjonsspgrsmal sto pa agendaen. Norge méitie filia harmonisere seg med G-
19 bade i grunnlagsdokumenter og i dialogen mejgriegen. Derfor har jeg studert
bade norske utgangsposisjoner og hvordan diskusgoin@ad i G-19 artet seg, samt

hvordan Norge forholdt seg i mgtet med myndighetene
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Farst vil jeg se pa utarbeidelsen av grunnlagsawtai budsjettstatten.
Hvordan adresseres korrupsjon i disse avtalenelReHavveininger og diskusjoner
fgrte fram til det endelige resultat&tBa ser jeg naermere pa de underliggende
prinsippene i MoU’en som knytter kondisjonalitétgdt styresett. Hvor relevante er
de i praksis i kampen mot korrupsjon? Derettelj@ggugjennom arbeidet med
policygjennomgangene (midtarsgjennomgangen ogsfiit@nomgangen). Jeg
redegjar for hvordan korrupsjonsproblematikk blgetizder, og for beslutningene
som giverne fattet om videre stgtte basert patatsule fra gjennomgangene.
Avslutningsvis vises hvordan Norge brukte den jsié dialogen til & adressere

korrupsjonsproblematikk.

Jeg ser ogsa neermere pa ngkkelbegrepene "kvdittiafmg”, "politisk tillit”
og "politisk vilie”, siden disse ligger til grunmof & akseptere en viss risiko i
budsjettstatten. Hva legges i begrepene av de soralfet budsjettstgtten ved den
norske ambassaden? Dette er implisitt nyttig irtrfsika kunne besvare den
overordnede problemstillingen min, nemlig hvordasrdé brukte

budsijettstattearbeidet til & adressere korrupsjtorsiinger.

4.2 Grunnlagsdokumenter

Til grunn for den norske budsjettstgtten liggefales MoU mellom G-19 og
myndighetene, samt en bilateral avtale mellom Mdskmg Norge. | utarbeidelsen
av disse avtalene matte Norge ta stilling til hasrdorrupsjon skulle handteres.
Arkivmateriale ga et nyttig innblikk i vurderingesem ambassaden foretok far

avtalene ble inngatt. Gjennom intervjuer gikk jggere inn i disse overveielsene.

| avtalene stiller giverne krav til kontroll forfarebygge og eventuelt handtere
korrupsjon. Norge har mulighet til & stille saerligav til kontroll utover det G-19

gjer i felleskap. Det kan gjgres enten gjennomhlkxterale avtalen eller som et

> Siden disse avtalene ble skrevet i 2006 har jegrid¢tet basere meg pa eldre arkivmateriale ergtsas
periode 2007-2008, i tillegg til intervjuer.
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saernorsk unntak i MoU’en. Men siden det er kravabi®-19 skal harmonisere seg i
trdd med Pariserkleeringen er det upopuleert at gakdlber om slike unntak. Pa den
ene side gnsker Norge best mulig beskyttelse motigsjon, pa den andre siden
gnsker vi & harmonisere oss med andre givere.ilsg neermere pa hvordan Norge
handterte denne balansegangen, det vil si hvo@lahandlingen med andre givere

pavirket Norge.

| MoU’en fra 2006-2009 krevdes det opprinnelig eigéanalyse av
forvaltningsrisiko. Dette 13 altsa inne som en fsetning da Norge besluttet a
viderefgre budsjettstatte for 2006-2009 (Bevilgsthgkument 2006). |
fellesgjennomgangen i 2006 ble imidlertid myndigimet og giverne enige om &
frafalle dette kravet, ellartgve fleksibilitesom det uttrykkes. Istedenfor skal det
utfares en detaljert evaluering av finansforvaligein (PEFA) i 2007 og 2010.
Ambassaden matte formelt sgke Utenriksdepartementédillatelse til a fravike

MoU’en pa dette punktet.

Umiddelbart synes det som om dette svekker koetnplhg fjerner et av
pressmidlene som G-19 kan benytte overfor myndegteetFlere av de intervjuede
hevdet imidlertid at presset mot myndighetene Vi#trdigrre og ikke mindre, fordi
evalueringene i 2007 og 2010 gar mye grundigere implementeringen enn de
arlige forvaltningsrisikoanalysene gjorde, sommwar strukturelle. Flere av de
intervjuede pa den norske ambassaden hevdetge &dikoanalyser tok mye energi
men bare gav et strukturelt og ikke kvalitativtisk En av mine informanter sa
imidlertid ikke bort fra at en arlig evaluering leilveert et ekstra press pa
myndighetene, men at den reelle kontrollen ikkeblir darligere med sjeldnere
evaluering. Dessuten har de arlige fellesgjennomgaa til en viss grad erstattet den
arlige forvaltningsrisikoanalysen. Det var ogs&iassant at flere av de intervjuede
mente at det kunne ligge politisk prestisje fra ambikanske myndigheter bak gnsket
om a fierne den arlige analysen av finansforvafisiisiko. Begrepet
finansforvaltningsrisiko er negativt ladet, og migitktene mente muligens at en

analyse med dette navnet henledet oppmerksomhetesvakheter ved systemet
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deres. Analysen av finansforvaltningsrisiko bldéadtst av gjennomganger som i
realiteten undersgker mye av det samme, men sontiitel ikke er problemorientert
og gir assosiasjoner til korrupsjon. Oppsummertrkam si at det kan ha vaert bade
faglige og praktiske grunner til at ambassaden etrésravike kravet om arlig

analyse av finansforvaltningsrisiko. @nsket om harisering spilte en stor rolle.

| arkivet kom jeg over flere eksempler pa at amadss gnsket & harmonisere
seg med G-19, selv om dette kom i konflikt med e#dfprinsipper for norsk
bistandsforvaltning. | den forrige MoU’en (2004-B)(adde Norge et anneks 10-
unntak som ga den norske riksrevisjonen retttiifé@re individuelle revisjoner og fa
innsyn i den mosambikanske regjeringens bruk aragehe. Dette saerskilte
kontrolltiltaket er ment som en sikkerhetsmekanisnat misbruk av norske
bistandspenger. En slik rett til & se alle relegaltkumenter har vaert en
standardformulering i alle norske bistandsavtalenligvis nar det dreier seg om
annen type bistand, for eksempel prosjektstotte séktorstatte, er dette kravet ikke
problematisk for partene. Nar det gjelder gendredisjettstatte ville imidlertid
standardformuleringen gi den norske riksrevisjohdihinnsyn i hele det
mosambikanske statsregnskapet, ikke bare de nbidieyene. Mosambikanske
myndigheter mente at denne innsynsretten var alitttrekkende. Ifglge en av de
intervjuede ved den norske ambassaden hadde armdbadsastaelse for dette
argumentet. Vedkommende fortalte ogsa at ambassadesatt under press fra det
mosambikanske finansdepartementet i denne sakiem.agtbassadens initiativ ble
derfor unntaket fjernet fra MoU’en i 2006. Nar dgre avtalen skulle inngas var det
pa nytt utstrakt tautrekking mellom ambassaden o@dllom & reversere dette og
innarbeide et tilsvarende anneks 10-unntak forMagge den samme innsynsretten i
mosambikansk statsforvaltning og adgang til & fotetilaterale gjennomganger.
Norad foretrakk en sterk formulering for a vaeradpa sikre siden, og henviste
spesielt til at Norge opererer med nulltolerangek@wrupsjon (Norad 29.08.06
[korrespondanse]). Ambassaden hevdet imidlertigjedtiende MoU &pnet for slike
bilaterale gjennomganger dersom nasjonalt lovveekde det. Norad mente (Norad

18.09.06 [korrespondanse]) at denne klausulenvkkdnelt klar, men gav allikevel
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etter og sa at ambassaden kunne velge a ikke nevia¢erale gjennomganger
eksplisitt i den bilaterale avtalen, men hellerdeat en slik rett eksisterer nar
problemstillingen matte dukke opp. Ambassaden aeguente med, og fikk
gjennomslag for, at nytt norsk sserunntak vil veere et skritt i fething og gi
uheldige signaler om norsk holdning til harmonisgriog oppfalging av
Pariserkleeringer{Ambassaden 13.09.06 [korrespondanse]). Viderddrev
ambassaden det er ingenting i de lokale forhold, eller i risituasjonen, eller i var
norske nasjonale lovgivning som tilsier at Norgal ¢la et nytt seerunntak fra

MoU’en i den bilaterale avtalen..

Ambassaden og Norad korresponderte videre om befmvé utfare egne
arlige gjennomganger. Slike giennomganger krevea ogorsk bistandsforvaltning
(Bistandsmanualen). Ambassaden hevdet imidlertidli@sgjennomgangene og
midtarsgjennomgangene som G-19 foretar i fellesskdistrekkelig, og at arlige
unilaterale gjiennomganger ville vaere ressurskresemen & ha noen tilleggsverdi.
Ambassaden matte uansett sgke Utenriksdepartenfiemtetit om tillatelse til &
fravike bistandsmanualens krav, fgr de kunne uadad avtale om generell
budsjettstagtte for 2006-2009 (Norad 27.09.06 [kspondanse]).

Norad foreslo ogsa a innarbeide en klausul sormikiep Mosambik til &
underrette Norge ved mistanke om korrupsjon (N@&08.06 [korrespondanse]).
Dette ble imidlertid ikke gjort i den endelige deta Verken gjennom intervjuer eller
arkivmateriale lyktes det & fa en forklaring pa tiwoklausulen ikke ble tatt med.
Min antakelse er at ambassaden etter interne vng#grbesluttet at en slik klausul
ikke var ngdvendig, og at man ikke gnsket a inklediere saernorske krav i strid

med prinsippet om harmonisering.

Bak all denne omfattende korrespondansen l1a deigke formalkrav. Alle de

intervjuede fra norsk side hevdet at riksrevisjaniemsynsrett ble ivaretattog at

“6 Senere har en generell norsk regelendring fiestagidardkravet i bistandsavtaler om Riksrevisjoriemsyn,
slik at tilsvarende problemstillinger ikke oppstéramtiden.
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kontrollen ikke ble nevneverdig svekket (noen melae ble styrket) med
endringene. Jeg har heller ikke grunnlag for &eslat kontrollen ble darligere.
Brevvekslingen er allikevel interessant siden deleliggjar at ambassaden strekker
seg langt i & imgtekomme forventningene om harneoinig, ogsa pa tvers av signaler
fra hovedkvarteret og deres gnske om ekstra k¢pdwrdtter med direkte referanse til
korrupsjon. Mye tyder pa at ambassaden faler efalitet til G-19 og
Pariserklaeringen og gnsker & imgtekomme krav omdmsering. Ambassaden
kunne ha valgt a etterkomme Utenriksdepartemegtétarads gnsker for & veere pa
den sikre siden. | stedet gikk den mange runder moeddkvarteret for & fa lov til a
harmonisere. Korrespondansen illustrerer ogsa baasaden star meget fritt til &
treffe beslutninger. Dette ble bekreftet av derwjteede ved den norske ambassaden.
En av dem uttalte at de haddestaelse for hjiemmekontorets rolle, men nar vi@&r
skal det mye til for & ta inn ting som ikke har stainsiell betydningg noen ganger
gar vi ganske langt i a ignorere radgivende myneigtiNORAD for & harmonisere

pa landniva En av de intervjuede fra en annen giver i G-1$kbev ogs& Norge som
drivende i harmoniseringsarbeidéette er i trad med norske politiske faringer, de
det vektlegges a imagtekomme prinsippene i Pariszikben. Det stiller imidlertid
ambassaden overfor et dilemma nar harmoniseringri@mkonflikt med andre

fgringer hjemmefra. Dette vil jeg drgfte neermesesie kapittel.

4.3 Underliggende prinsipper i MoU

De underliggende prinsippene i MoU’en er en formgenerell politisk
kondisjonalitet. Innsats mot korrupsjon er én andBet er ogsa presisert at de
underliggende prinsippene er viktigere enn de akdreene til maloppnaelse som
stilles ("above and beyond”). Det er stasjonssjeseftHoM) ansvar a overvake de
underliggende prinsippene. Dersom giverne er emgat de underliggende
prinsippene er brutt, kan de ta opp saken i ekstia@re politiske dialogmgter.

Brudd pa prinsipper for godt styresett legitimeskonomiske sanksjoner.
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Giverne foretar imidlertid ingen systematisk gjemgang for & bedgmme
hvorvidt disse prinsippene blir etterlevd. Dennenaringen har blitt diskutert ofte i
G-19 (Norad 2008a). Det er ulike meninger i G-18rndt en systematisk
giennomgang bgr gjares. EU er imot & inkluderealitigke underliggende
prinsippene i den politiske dialogen. Arsaken eEldtgjennom Cotonou-avtalen har
sine egne rutiner for politisk dialog med myndigitet. De gnsker derfor & holde
dette utenfor budsjettstgttedialogen og G-19. Npdysin side har gnsket en
systematisk overvaking av disse prinsippene ogskusjon om hvordan G-19 skal
reagere pa styresettutfordringer. En arbeidsgrbppeedsatt for to ar siden der
Norge deltok sammen med Danmark og DFID for & werdeulig oppfelging i G-19.
Motstanden fra enkelte sgreuropeiske land var attidl sa sterk at forslagble lagt i
en skuffifglge ansatte p4 ambassaden. Grovt sett karsihadrlet gar et skille
mellom nordeuropeiske og sgreuropeiske land i fdrtibhvor hgyt de gnsker a heise

styresettspgrsmal generelt og korrupsjonsbekymrisgesielt.

| et intervju med en norsk ambassadeansatt bleatgipfen av prinsippene
beskrevet somsystematisk, og basert pa stemningsbglger og miedpf
Vedkommende mente at detusikkert om underliggende prinsipper bidrar til at
myndighetene skjerper sdgere av dem jeg snakket med understreket intidlat
dersom giverne ble oppmerksommegpdve overtramp ville det sannsynligvis tvinge
seg fram en reaksjon pa grunn av press fra howdelste Felles for alle jeg intervjuet
var en skepsis til om underliggende prinsipper kauukn funksjon utover en

paminnelse for myndighetene om at giverne var dpatastyresett.

Innad i G-19 jobber man heller ikke faglig systeistamed styresettspgrsmal.
En av de intervjuede mentedst er et sprik mellom kritikken vi framfarer i G-tg
faktisk innsikt pa styresettomraddtar det gjelder korrupsjon spesielt er det heller

ikke grundige diskusjoner eller systematisk mowmitng, hevdet vedkommende.

Det er i prinsippet stasjonssjefene (Heads of Missi HOMs) som er
ansvarlig for & overvake de underliggende prinsigpéfalge MoU 8§10 kan det nar

som helst innkalles til ekstraordinaere politisketendor a diskutere brudd pa
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underliggende prinsipper. | budsjettstgttens histioMosambik skal det aldri ha blitt
innkalt til et slikt mgte, ifalge en av mine infoamter. Derimot har styresettspgrsmal,
inklusive korrupsjon, blitt tatt opp i de faste ppisk dialogmgtene. Blant annet fikk
Sverige gjennomslag for at Banco Australsaken, jggmnedegjorde for i punkt 3.2.3,
skulle veere et fast punkt pa agendaen. Siden betpamayv dette tidret har giverne
etterspurt framgang pa rettsforfglgelse av de sigldg tilbakebetaling av midlene.
Noen av giverne, deriblant Norge, har finansiergemnskning av saken, og krevd
myndighetenes oppfalging av konklusjonene av gragsk. Ifalge norske
intervjuede har noen av giverne imidlertid tatbtitle for & tone ned Banco
Australsaken i mgtene med myndighetene, men dkktiékke gjennomslag pa grunn
av motstand saerlig fra Sverige. Det er altsa utileminger i G-19 om hvor tgff tone
man skal ha i korrupsjons- og styresettspgrsmgerrav de jeg intervjuet opplevde
imidlertid dette som noe problem, og de norskerippede falte ikke at samarbeidet

la en begrensing pa hvor kritiske de kunne vaeogriipsjonsspgrsmal.

Underliggende prinsipper framstilles som et av G-li8tigste verktgy for &
presse Mosambik i styresettspgrsmal. Sa lengeippiaise ikke overvakes
systematisk har de imidlertid begrenset relevamaksis. Innad i G-19 er det ingen
klar oppfatning av hvor mye som skal til far maridaadet brudd pa prinsippene.
Selv om flere av de jeg intervjuet mente at grovervamp ville framtvinge en
reaksjon, er det grunn til & tro at det skal mlyéati G-19 enes om a kalle det brudd
pa underliggende prinsipper. Det var ogsa intergsgao av dem jeg intervjuet pa
norsk side mente at en reaksjon kunne komme pagrupolitisk press hjemme i
Norge. Jeg tolket disse utsagnene slik at veiekkadere til sanksjoner dersom
initiativet kom fra politikere og opinion hjemméobrge, enn hvis det skulle komme
fra ambassaden. Hjemme i Norge ville en debatt odsjettstagtte og styresett
nadvendigvis bli noe karikert, mens ambassaderonh@lide seg til et mer
sammensatt bilde og kompliserte sammenhenger. Dddtaveere vanskeligere a ta

en drastisk beslutning som for eksempel a suspersdette.
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4.4 Midtarsgjennomgangen og Fellesgjennomgangen

To ganger i aret samles G-19 og myndighetene fordere resultatene i arbeidet,
henholdsvis i midtarsgjennomgangen og fellesgjegamen. Dokumentene fra
disse gjennomgangene gjar direkte rede for konkhesje av diskusjonene mellom
giverne og regjeringen. For a fa innblikk i de mie diskusjonene som ledet fram til
de endelige konklusjonene, matte jeg basere mage&juer. Det var forholdsvis fa

relevante skriftlige referater tilgjengelige frask diskusjonene.

| midtarsgjennomgangen blir man enige om resultiEnefor det kommende
aret. Under Norges Troika-ledelse ble dette arbheidsluttet i september 2007.
Hovedkonklusjonen ble at giverne etterlyste hggenbisjonsniva fra regjeringen.
Seerlig pa styresettomradet syntes G-19 at innstitdeegjeringen var
utilfredsstillende, og i kampen mot korrupsjon ykte giverne stor misngye.
Gjennomgangen anerkjenner at det er opprettet erganimplementering av anti-
korrupsjonsstrategien og at det er opprettet etkantupsjonsforum (PAP 2007,
punkt 17). Men justissektoren, og seerlig hva gjelder kampen kootupsjon, er det
givernes vurdering at Regjeringens innsats ikkeesvid forventningeneGiverne
uttrykte sin bekymring vedrgrende irregulariteten i publisgen av justissektorens
data om kampen mot korrupsjon og mangelen pa oettdfelse i korrupsjonssaker i
2006 og 2007ibid.: punkt 11).

Arbeidet med den arlige fellesgjennomgangen evittétyste kontaktpunktet
mellom giverne og myndighetene. Det er langvarigeat i de underliggende
arbeidsgruppene fgr man blir enige om en fellesttgkide Memoire 2008). Norads
appraisalrapport (2006) anbefaler spesielt at gevekal bruke disse
fellesgjennomgangene for & presse fram tiltak ratupsjon. Far arbeidet med
fellesgjennomgangen i G-19 laget imidlertid ambdesaet mandat for hvordan de
skulle fglge opp arbeidet i fellesgjennomgangennd@ndatets eneste direkte
referansen til korrupsjon er at ambassaden skaekrédormasjon om framgangen i

etterforskningen i Banco Australskandalen. Detala tilsynelatende ingen klar
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strategi for hvordan Norge skulle lgfte korrupspneidet i fellesgjennomgangen, til

tross for anbefalingene i appraisalrapporten.

Kamp mot korrupsjon omtales spesielt i § 21-23deAMemoire (2008). Her
hevdes det at det er umulig a si om det har vamdang pa dette omradet. Grunnene
skal veereorganisatoriske forhold, rettssystemets lovfomaig og gvrig samhandling
mellom organisatoriske enheter i justissektorennitooering og
informasjonshandteringz-19 anbefaler myndighetene & opprette en nyjerayig
enhet for & overvake kampen mot korrupsjon. Igdlisier de at det er ngdvendig a
tilpasse nasjonal lovgivning til ratifiserte intasjonale konvensjoner samt a klargjgre
hvordan rettssapparatet skal handheve disse. Regiarberammes for a ha vedtatt
en nasjonal handlingsplan mot korrupsjon (8 84 samtidig understrekes det at
monitoreringen og evaluering av strategien ma forbe (§ 85). Pa justissektoren
understrekes det dessuten at dialogen mellom givegrmyndighetene ma bli bedre

(8 88), uten at dette utdypes naermere.

Aide Memoire formuleres av G-19 og myndighetenaletskap. Det er en klar
begrensning at fellesgjennomgangene i utgangspukkefullt ut kan reflektere
givernes holdninger, siden de bade forhandles inGd9 og deretter med
mosambikanske myndigheter. Denne begrensningeogsarvaert gjenstand for
diskusjon innad i G-19 (Norad 2008a: 7). Krav oms$@nsus reduserer
enkeltlandenes rom for markering. En av de intedguved den norske ambassaden
sier det slikharmonisering var ngkkelordet da MoU’en ble skrewetn vi betaler en
hay pris for vi far ikke gitt noe informasjon onr e@jen posisjorii Aide Memoire,
min opplysning). | arbeidet med Aide Memoire i 20§)8 imidlertid giverne og
myndighetene enige om & veere uenige i visse forimgkene, og giverne benyttet

denne muligheten til & legge inn en skarp formotgdm korrupsjon.

Farst ma altsa Norge forhandle innad i G-19 om kapl®g formuleringer.
Der var det diskusjoner om hvor skarpe beskjeder skalle sende til myndighetene
om korrupsjon. En av informantene omtalte det sarkosflikt mellom & sende en

melding og & opprettholde god dialdgorge, som leder av Troikaen, inntok ifglge
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informanten en moderat posisjon. En av den norskeaasadens diplomater
understreket imidlertid ahye passerer fordi man er forsiktige i G-19. Noogsa.

Det ville bli en belastning for forholdet mellomye og Mosambik hvis det ble for
konkret Det ble ogsa hevdet at G-19 er forsiktige med &g i konkrete saker, og
helst uttaler seg pa generelt grunnlag. De nomskehdlerne var imidlertid forngyde
med kommentarene som kom i den endelige teksteblédb@nsett som konkrete og
sterke Norge matte ikke inng& noen smertefulle kompromisgennomgangene
ifglge ambassadens folk. De opplevde heller ikkdeat/ar noen opposisjon innad i

G-19 mot & reise bekymringer om korrupsjon.

Det er egne maleindikatorer pa korrupsjon som shaleres i
fellesgjennomgangen. Disse ble gjennomgatt i pGrikB. Det har vaert en del
misngye blant giverne med disse indikatorene, sifieikke maler hvorvidt
korrupsjonen faktisk reduseres eller ikke. Noemigerne har tidligere tatt til orde
for at indikatorene skulle endres slik at mer pitasedagt pa myndighetene for at flere
korrupsjonssaker faktisk kommer igjennom rettsapigdyr Ifglge en av de intervjuede
pa ambassaden er Norge enig i at disse indikat@nentifredsstillende, siden de ikke
gir grunnlag for & sette konkrete mal. Men sidet3Gallerede hadde blitt enige med
myndighetene om & bruke disse indikatorene, grilsketd Norge bidra til en
omkamp pa det daveerende tidspunktet. Hensynetnihebeidsklimaet med

myndighetene ble satt gverst.

| fellesgjennomgangen i 2008 ble det imidlertidrdadiske forhandlinger
knyttet til disse maleindikatorene. Statistikkea 8tatsadvokaten ble nemlig ikke
levert til giverne fagr dagen far fellesgjennomgangkulle avsluttes. Da hadde
arbeidsgruppen pa justisspgrsmal, som var farsaeiggil & behandle denne saken,
etterlyst tallene i flere maneder. Det var dyp firasjon hos giverne over at
myndighetene ikke greide a oppfylle det forholdsuikle kravet om & levere fra seg
tallmateriale. Dette ble omtalt samhalingstaktikkog bevisst sabotasjav flere av de
intervjuede, angivelig fordiegjeringen vil unnga debatt om substans, og heller

kritiseres pa prosessuelle sparsnidh tallmaterialet endelig kom, hadde giverne
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allerede konkludert med at maleindikatorene paupmsjon ikke kunne anses som
oppfylt siden de altsa mottok tallene bare timerféiesgjennomgangen formelt
skulle avsluttes. Dette medfarte hektisk aktivitgste gyeblikk, og saken ble |gftet til
debatt fgrst i mgter pa HoC-niva og deretter itjgilidialog pa HoM-niva. Det var
Norge som Troika-leder som til slutt matte beslatterdan man skulle forholde seg.
Norge bestemte at materialet skulle godkjenneg,@algiverne ikke hadde hatt
anledning til & studere det. Ifglge ansatte vedamsdden var dette en ngdvendig
konklusjon fordi myndighetene strengt tatt haddetei henhold til ordlyden av
avtalen, om enn ikke i andeidenne beslutningen ble imidlertid tatt s& semtrielte
givere ikke hadde blitt informert fgr de kom tilrdBrmelle avslutningen av
fellesgjennomgangen. Det vakte sterke reaksjomemden land at indikatoren hadde
blitt godkjent. | intervjuer kom det ogsa fram fmasjon blant enkelte av dem som
jobbet med korrupsjonsspgrsmal i arbeidsgruppenavege niva. De hadde hatt
jobben med & "mase” pa myndighetene for & fa uttedet lovte materialet, og prevd
& veere tydelige i sine krav. En av de intervjuealatsiet kunne virke som om denne
linjen ikke alltid ble viderefart nar sakene konpqué hayere niva, og at det var
vanskelig a vite hvilken oppbakking man hadde fsgére niva (HoC og HoM).
Norge ble satt under sterkt press i denne sakedeR&ne siden krevde
myndighetene & fa godkjent indikatorene. P& deneasiden gnsket flere av giverne a
markere tydelig misngye med myndighetenes oppfessen. Dette eksempelet
viser med stor tydelighet at Norge som leder avKbien matte legge seg pa en
mellomposisjon. Ambassaden forholdt seg strengivtilens ordlyd og aksepterte at
indikatoren var godkjent, men forsgkte & balanpetitisk ved a uttrykke kritikk i

andre kanaler.

Dette aret benyttet giverne seg som nevnt av melghtil & formulere egne
paragrafer i Aide Memoire som ikke matte forhandgiesi myndighetene farst.
Teksten i Aide Memoire 2008 ble derfor skarpere tidigere ar. Dette var ifglge de
intervjuede nordmennene bevisst fra ambassadesid\sidye benyttet bevisst
anledningen i formannskapsaret til & "rasle medlsak”, og det var ingen

opposisjon i gruppen til dett&iverne papeker blant annet at myndighetene ikke
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hadde skaffet tilstrekkelig informasjon for & kunméle effekten av anti-
korrupsjonsstrategien. Innsamlingen av slik infasjoa ma forbedres, sies det i
giennomgangen. Videre papekes det at reformerfenttif finansforvaltning (nytt
utbetalingssystem e-SISTAFE, anskaffelsesrutiméermkontroll og ekstern revisjon)
har potensiale for & redusere korrupsjonsmuligleeteren at implementeringen av

reformene ikke er god nok. Seerlig vil giverne statuet eksempel i § 22:

Giverne oppfordrer Regjeringen til & vise sterkemesats i kampen mot
korrupsjon. Til tross for vedtak om anti-korrupsgmvgivning de seneste ar,
nasjonal strategi og nasjonale og sektorvise hargdiplaner mot korrupsjon,
har giverne enna ikke sett den forventede gradmplémentering og bruk av
disse verktgyene. Giverne er bekymret over dairfakt, ifglge tilgjengelig
informasjon, ingen korrupsjonssaker enna har llitsluttet og demt av
domstolene. Det er ngdvendig a fierne inntrykketteaffefrinet, og unnga

interessekonflikter mellom offentlig ansatte og k@rsielle interesser.

Anti-korrupsjonsstrategien framheves som et avdemédet’ som bar
prioriteres av myndighetene framover (§ 52). Oppsen ma man kunne hevde at G-
19, med Norge som leder for Troikaen, i stor granyttet seg av
fellesgjennomgangen for & adressere korrupsjomieringene er dessuten meget

sterke.

Konklusjonen i Aide Memoire ble et eksisterer en tilfredsstillende basis for
giverne til & viderefgre budsjettstatien giverne viderefarte budsjettstatten pa ulike
vis. @sterrike, Tyskland, Irland og Spania valgiké stgtten. De fleste giverne
besluttet a viderefare statten pa eksisterende Bivgrige og Sveits kuttet noe av
stgtten gjennom sin modell for gradert responsri§e@eeduserte med 20 millioner

svenske kroner (USD 3.3 millionéf)Sverige og Sveits skal ifglge flere av de

“" De wgvrige fire omradene er forbedring av fattigdomonitorering og allokering av offentlige ressursler
strategiske tiltak, forebygging av HIV/Aids, maksiring av utbytte fra naturressurser og gkonomigiklirtg i
rurale omrader.

“8 25 prosent av Sveriges stgtte ligger i en variahdkl som er koplet til maloppnaelse pé styresefidet. 12
av 18 indikatorer pa styresett ble oppfylt, og Ky®besluttet & utbetale 2/3 av den variable andele
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intervjuede ogsa ha veert blant de tgffeste tilnllseneldinger om
korrupsjonsproblematikk i interne forhandlinger-il8. En av de intervjuede fra den
norske ambassaden hevdetlette skyldes gradert respons. De har laget engkkn
modelf? og ville at den skulle funke. Jo tydeligere sprékbn ble i Aide Memoire, jo
lettere ble det & forsvare kutteridet skapte ogsa stor oppmerksomhet da disse
landene kuttet i statten. Seerlig ble det lagt métlet Sverige kuttet, siden de
historisk har tette band til Mosambik og har vaegnet som en neer og lojal
stattespiller siden frigjgringen. Da svenskenes et kjent innkalte Ministeren for
planlegging og utvikling, Aiuba Cuereneia, til &saordinsert mgte med Troikaen
for & uttrykke sin misngye over svenskenes beslgtriden svenske ambassaden ble
ogsa innkalt til et bilateralt mgte med Innenriksaidementet. Disse mgtene, samt

den tette mediedekningen, kom som en overraskalggvprlandene.

Kun to av 19 givere kuttet i stgtten. Mange av &relsom viderefgrte stgtten
pa eksisterende niva hadde imidlertid egentlig ténike stgtten for kommende ar,
men lot veere siden de ikke var tilfreds med Reggans innsats. Den nye lederen for
Troikaen for 2008-2009, Irlands ambassadgar, utilteekymringene om korrupsjon
ikke var unike for Sverige og Sveits, men deltedale G-19 (AIM 19.08.08).
Sveriges og Sveits’ kutt var heller ikke kontrovelte eller gjenstand for kritikk
internt i G-19. Arsaken var at den graderte respomgorde kuttene forutsigbare og
transparente. Flere informanter jeg snakket meensticcket imidlertid at dersom
kuttene ikke hadde basert seg pa MoU’en og vaernkemisert pa forhand ville det
skapt starre oppstandelse. Dette tyder pa at gkiskersanksjoner potensielt kan
veere vanskelige & gjennomfgre pa grunn av inteessg givergruppen, men at

modellen med gradert respons gj@r trusselen onsgarde mer troverdig.

Det skapte imidlertid en del forvirring at Sverigedrag i amerikanske dollar

faktisk gktefra USD 44.6 millioner til 47.1 millioner, pa grurav at bevilgningen ble

*9 Gradert respons er en teknisk modell i den forsttrdet automatisk blir matematiske kutt i stattersom
noen indikatorer ikke blir oppfylt. Med single resps derimot blir eventuelle kutt gjenstand for fiskie og
faglige vurderinger.
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gjort i svenske kroner og dollarkursen falt mellbavilgningstidspunktet og
utbetalingstidspunktet. Budskapet ble ogsa forvmveat @sterrike, Tyskland, Irland
og Spania valgte a gke stgtten. Media i Mosambitatbendenne inkonsekvensen fra
G-19:Dette er underlig fordi bistandsindustrien baseseqg pa prinsippet om klare

og objektive kriterier...Spgrsmalet som reiser selgvem som er konsekvent: Sverige
og Sveits? Eller Irland, Tyskland, Spania og Jskex? (Noticias 19.08.08). Flere av
de intervjuede ga uttrykk for at det var stor faedse for at den enkelte giver matte
gjgre sine selvstendige vurderinger om kutt i bidem, men mange pekte ogsa pa det
absurde i at svenskenes faktiske bidrag i dollse.@Representantene for
sivilsamfunnet som jeg intervjuet reagerte ogsks& denne inkonsekvensen, og
mente at giverne burde harmonisere de gkonomiskemidlene i stagrre grad. Slike
graderte reaksjoner er imidlertid i trdd med OECR{D(2004) sine rad, som sier at
giverne bgr velge ulike sanksjoner for a redusegative gkonomiske konsekvenser
for mottakerne. Dette kan virke underlig, sidendieien med gkonomiske sanksjoner

nettopp er at de skal veere et pressmiddel.

Sverige og Sveits gnsket & sende et politisk sigeal sine gkonomiske
sanksjoner. Det virker rimelig apenbart at sigrfalden blir svekket nar givernes
beslutninger var s ulike, og noen til alt overnalbte & gke stgtten. Nar giverne
ikke koordinerer sanksjonene sine, blir det pddipresset mindre. Det kan synes
inkonsekvent at giverne etterstreber harmonisgréngndre omrader, inklusive
harmonisering av den politiske dialogen, men dkke legger mer vekt pa a
optimalisere det politiske presset ved gkonomiskiksjoner. Ifglge de jeg intervjuet
er dette et tema som drgftes, og enkelte givergdear opptatt av & harmonisere

gkonomiske sanksjoner i starre grad uten at dattédtt gjennomslag.

Ogsa Norge sanksjonerte manglende maloppnaeliesdignnomgangen i
2008. Norge hadde i muntlig dialog med myndigheiegiebruar 2008 apnet for en
mulig gkning av budsjettstgtten i 2009. Denne ag@mble imidlertid stoppet med
samme begrunnelse som svenskene. Ministerrad Meigst uttalte at.. selv om

innsatsen til den mosambikanske regjeringen erggodoen omrader, viser den ikke



97

mye aggressivitet i kampen mot korrupsfjediaFAX 18.08.08). Ogsa dette fikk
store mediaoppslag. Representanter fra ambasstelegda overrasket over de sterke
reaksjonene de opplevde fra myndighetspersonae Blede intervjuede trodde
imidlertid at avisoppslagene i ettertid var viktigeenn de skarpe formuleringene i for
eksempel Aide Memoire. Aide Memoire ble offentlieeede i mai, mens pressen
ikke skrev om kuttene far i juli og august. En avidtervjuede i G-19 trodde at
grunnen kunne veere at Regjeringen og embetsveakigiehsovet i timen og ikke
reagert pa kuttene far de sa oppslagene i aviganlkke plausibel forklaring er at
negativ omtale i media og offentligheten gjordergtenntrykk enn mgter og

dokumenter mellom myndighetene og G-19.

Bruk av sanksjoner og tilbakeholdning av stgttetav de sterkeste
virkemidlene giverne har. Det kan virke som om bawmkgradert respons gjar
trusselen om kutt mer troverdig. De involverte iskobudsjettstgtte var allikevel uten
unntak kritiske til gradert stgtte, og motstanderat Norge skulle begynne med en
slik modell. Samtidig ble det innrammet av en avri®lverte pa den norske
ambassaden appmerksomheten blir betydelig stgrre nar det étirskonomisk
effekt. Money talksSiden Norge ikke opererer med gradert responséia
tilbakeholding av statte en subjektiv vurdering gudfaller et lite antall personer pa
ambassaden. Nordmennene som jobbet med budsjetispplevde at de var lite styrt
av hovedkvarteret, at den delegerte fullmaktenleigibiliteten er stor. Pa spgrsmal
om det er realistisk a tilbakeholde midler sa emeintervjuede aten konkret
situasjon med oppmerksomhet hjemmefra er veienlkemtgenerell situasjon er det
en avveiningFor Sverige og Sveits var det derimot automatikkitene. Det var
objektive, matematiske kriterier som ikke ble opiipfgrgo matte statten kuttes med et
pa forhand avtalt belgp. Med en slik modell blit si@nnsynligvis ogsa lettere &

motsta politisk press fra samarbeidslandet.
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4.5 Politisk Dialogprosess

Budsjettstattesamarbeidet er en viktig arena ferile politiske signaler og
utgve politisk press fra givernes side. Den péigidialogen er institusjonalisert
giennom hgynivamgter mellom Regjeringen og stasjefer. Referatene fra disse
mgtene er unntatt offentligheten og kan ikke sitedeg fikk imidlertid anledning til &
studere dem som bakgrunnsmateriale. Det mestd@wnasjonen sitert nedenfor er

derfor fra intervjuer.

| 2007-2008 fant det sted fire politisk dialogmgatenidtarsgjennomgangen, i
fellesgjennomgangen samt to arlige mater i en uétirkanal uten referat. Denne
uformelle kanalen besto av Troika+ i tillegg tiBRleggingsdepartementet,
Finansdepartementet og eventuelt andre bergrtetdapmter. Disse mgtene var
ifalge ambassadgren ved den norske ambassadegevititia |afte

korrupsjonsrelaterte temaer.

For en sak lgftes til politisk niva i samarbeided G-19 enes om hva som er
budskapet. Jeg ble fortalt av en representantednandrske ambassaderdat er et
visst gruppepress i budsjettstgtte, reaksjonen vpasses andres innstillinger. Man
ma avpasse hvor hardt man kan kjgre egne posisj@rsus andres posisjonet
omrade der landene skilte lag vdoistaelse for underoppnaelddange
sareuropeiske land var mindre villige til & lgfenaer til politisk diskusjon enn
nordeuropeerne. Temaer om korrupsjon var oftereidafte, men det var stor
uenighet om hvor sterkt man skulle fronte dem. EeKkeevdet ogsa at det var litt
tilfeldig og personavhengig hvilke temaer som biiédt til politisk dialog. Flere
antydet at ambassadgrene opererte noe frikopldefrdaglige debatten pa lavere
niva. Det vil si at brennbare temaer fra arbeidabeidsgruppene ikke alltid ble
reflektert pa toppniva. Stasjonssjefenes egne fe$er pavirket i hay grad agendaen
pa hgynivamatene. Den norske ambassaden, somaledeoikaen, hadde derfor stor
innflytelse pa hvilke temaer som skulle tas oppaiitisk dialog, og hvor kraftfullt

budskapet skulle veere.



99

Korrupsjon ble ifglge den norske ambassaden tatipdpalle de fire matene i
2007-2008. G-19 var saerlig opptatt av at flere sakitte til rettssystemet. Banco
Australsaken ble som nevnt tatt opp i alle mgt®dehgynivameatet i september 2007
anmodet representanten for mosambikansk justissgikterne om a gi
Riksadvokaten tid i kampen mot korrupsjon. Ambagsandes svar avslgrte imidlertid
utalmodighet nar det gjaldt & se resultater. Fefhv dem skal det ogsa ha blitt
understreket at utilfredsstillende resultater kufénkonsekvenser for utbetalingene. |
september hadde man ogsa en formell markering eprdsentanter pa hgyt niva fra
Regjeringen og med ambassadgrene fra G-19 til $sekiemateriale 21.09.2007).
Den norske ambassadgren Thorbjgrn Gaustadseetder deh anledning en tale med

tydelig fokus pa korrupsjonsproblematikk:

.. .vi merker oss med noe overraskelse at ambisfagnes & veere
redusert pa noen omrader som er kritiske for & sede fattigdom ...
Tillat meg & nevne noen aspekter som jeg menessemnsielle i
konsolideringen og styrkingen av denne tillitensogn jeg tror vil
utgjare grunnlaget for framtidige bidrag i vart sanbeid. Godt

50 pavirker de fattigste i

styresett og kampen mot korrupsjon
samfunnet. Samfunnet vil merke konsekvensene ajlanda
transparens ... Vi ser at i andre land har nivaatqudsijettstgtte blitt
redusert pa grunn av manglende konsistent oppfglain

korrupsjonssaker og svakt styresett.

Troika+ hadde ogsa et magte direkte med Presideab&a i november 2007.
De tilstedeveerende opplevde dette som et positender Guebuza var opptatt av
kapasitetsproblemer i forhold til korrupsjonspraobéikk. Det politiske signalet som

Troikaen sendte var ifglge den norske ambassadwfena fortsette et hayt

=0 Uthevet i skriftlig versjon av talen.
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stgtteniva trenger vi Presidentens hjelp for & wsproblemet med korrupsjon tas
alvorlig. Rettsforfglgelse i korrupsjonssaker var et atdreaer som ble tatt opp pa

mgtet.

Mens Norge hadde lederskapet ble ogsa Australdakieopp i direkte samtale
med Statsadvokaten. Hensikten var a opprettholelespt ikke bare pa Regjeringen,
men ogsa justissektorens representanter. Bancoafsaiten er blitt et symbol for
giverne i kampen mot elitekorrupsjon. Tett oppfatpav denne spesielle saken er

blitt et uttrykk for at G-19 er bekymret for elit@kupsjon i Mosambik.

G-19 sendte et formelt brev til Regjeringen ettdelesgjennomgangen var
avsluttet. Der viste de til at de har besluttdiwadsjettstagtten kan viderefgres, men at

to givere har besluttet & redusere statten pga

innsatsen pa omrader de anser som seerlig viktigesedig mangelen pa
substansielle tegn i framgangen i kampen mot ksjan. Det er ogsa
bekymringsfullt at informasjonen om den juridiskesgssen rundt Banco
Australsaken ikke forela for giverne far nest siktg av arbeidet med
fellesgjennomgangen. Disse bekymringene omkrimgsst har gkt i lgpet av
de siste fa arene, hvilket tydelig skinner igjenndides Memoires fra
foregaende fellesgjennomganger, og vil kunne hflyiteise ogsa pa lang sikt

dersom vi ikke finner felles mater & gjare konkfedenskritt pa.

Informasjonen som har veert tilgjengelig for megetyda at G-19, representert
ved ledelsen av Troikaen, har vaert sveert bevisstelgenytte den politiske dialogen
for & fremme sine bekymringer knyttet til manglemnesats mot korrupsjon. Det var
blitt rutine at korrupsjon ble tatt opp pa mgtelidremme sakene i mater er selvsagt
ingen garanti for handling fra myndighetenes sideste avsnitt gar jeg derfor
naermere inn i begrepene "god dialog”, "politiskttilog "politisk vilje”, som antas

som viktige forutsetninger for endringsmulighetesamarbeidslandet.
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4.6 Grunnleggende forutsetninger: "god dialog”, "politisk
tillit” og "politisk vilje”

De tre ngkkelbegrepene "god dialog”, "politiskitillog "politisk vilje” framheves i
beslutningsdokumenter og evalueringer som avgjerémda akseptere en viss risiko
| budsjettstatten. | Norads appraisalrapport (20@)ntes for eksempel "politisk
tillit” som en sentral forutsetning for a gi sta(se 7). Den samme rapporten
konkluderte med at det fantes stor politisk viljdésambik til & handtere
finansforvaltningsrisiko. Kvaliteten pa "god dialpgpolitisk tillit” og "politisk vilje”

er dessuten direkte relevant for hvor effektivgpditiske mgtene vil veere. Det er
derfor interessant a fa intervjuobjektenes tolkringlisse begrepenes relevans i
Mosambik. Dette ga meg innsyn i disse aktgrenegkiive vurderinger om

muligheten for & adressere korrupsjonsproblematidefor myndighetene.

Bak Norges beslutning om a gi statte ligger hovkelig ambassadens
vurderinger av politisk tillit og reformvilje. Mahar imidlertid ingen klar metodikk
for & foreta disse vurderingene. Det foretas ingaitiske landanalyser i forkant av
beslutningen. Norge er det eneste giverlandet 9Geln ikke utarbeider grundige
landstrategier eller politiske analyser som bestggsgrunnlag. Som eksempel kan det
nevnes at den svenske ambassaden utarbeider efigglamdstrategi hvert femte ar
og foran hver beslutning om ny budsjettstgtteperiddillegg ma ambassaden to
ganger i aret vurdere oppfyllelsen av underliggeprilesipper og rapportere pa
situasjonen i finansforvaltning, offentlige reformmakrogkonomi,
menneskerettigheter og korrupsjon. Det skal i jpjvet vaere framgang pa alle disse
omradene for at Sverige skal kunne utbetale budsitie. Disse omfattende
rapporteringsreglene star i klar kontrast til reggslinjene for norsk budsjettstgtte. Det
er ikkegitt at omfattende rapportering gir bedre eller meekioyt
beslutningsgrunnlag. Man skulle imidlertid tro at dille veere nyttig for ambassaden
a ha en fast framgangsmate for hvordan de ulikefake skal vurderes, og hvor mye
de skal vektlegges. Ogsa for Utenriksdepartemeiitetievnlige og konkrete

prosedyrer gitt bedre kontroll med ambassadeneateviager og beslutninger.
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Gjennom intervjuene og arkivmateriale ble det dgdélig at hjemmekontoret
i Oslo i stor grad baserer seg pa ambassadensadingef. Flere av de intervjuede
mente at man vanskelig kunne unnga en slik subjékieerming, men atet ville
hjulpet med en skikkelig landanalyse i bunrtéonsekvensen er at vurderinger tas
merpa feelingersom en av de intervjuede uttrykte det, og at lbeisigen i praksis
ligger hos et lite antall ngkkelpersoner i ambasgafn annen sa at nar beslutninger
fattes om budsjettstgter vi fanget av fortiden, og det er umulig, ellalle fall ikke
meningsfylt, & gjgre en politisk risikoanaly&ket er viktig & merke seg at hvordan
ambassaden oppfatter kvaliteten pa dialogen ogditiske tilliten og viljen til
reform i stor grad er utslagsgivende for om larstkad fa stgtte. Ambassadens
beslutninger blir imidlertid ikke basert pa objefktikriterier, men formet av historiske

band og subjektive vurderinger.

Beslutningen om & gi budsijettstatte skaper et uefliddt dilemma. Norads
uttalte forutsetning for budsjettstgtte er "poktidlit” og en "god dialog”. Dermed vil
endringer bety at tillit er borte og dialog forvettrrMed slike belastende konsekvenser
er det grunn til a tro at dramatiske endringer m@sté fgr ambassaden innstiller pa

andre bistandstyper enn dagens budsjettstgtteformat

Den politiske dialogen mellom G-19 og myndigheteh®sambik avholdes pa
et hgyere niva enn det som er vanlig i mange aafuileanske land (Norad 2008a:
11). Ambassadens representanter understreket aligingtene viste stor velvilje ved
a tilby mater fire ganger i aret, og til & gi titgapa hayt politisk niva, bade i formelle
og uformelle samtaleKvalitetenpé dialogen er imidlertid det viktigste, ggd
kvalitet pa dialogerer ifglge Norads appraisalrapport en forutsetnargifgi

budsjettstgtte.

Hva er imidlertid god kvalitet? Her fikk jeg ulikeegnaler fra de intervjuede.
En mente dialogen véira, og papekte at stedlig representant for Verdershan
hadde sagt at Norge hadde lgftet den politiskeddel i sin lederperiode. De fleste
intervjuede, bade ved ambassaden og fra andreegivar atskillig mer ngkterne. En

av ambassadens ansatte sa fglgeddialog & sende et budskap? | s& fall var
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dialogen av ok kvalitet. Er dialog derimot at mé&een registrerer og aksepterer
budskapet? Da var resultatet magdttere av de intervjuede kommenterte at formatet
pa mgtene var en utfordring. | de politisk dialogeme stilte myndighetene vanligvis
bade med politikere og fageksperter, mens G-19emesentert ved
stasjonssjefer/ambassadgrer. Dette var G-19s afgptog kan ha medfart at
giversiden ikke alltid hadde satt seg godt inrgoimradene som ble diskutert.
Dessuten foregikk mgtene pa portugisisk, noe sof@-4A et klart spraklig handikap.
Flere av de intervjuede beskrev stasjonssjeferdig@@ortugisisk som et
hovedproblem. Det ble ogsa hevdet at dette til tode brukt bevisst av
mosambikanske myndigheter. En informant karaktdgsagtene som
ropertdiplomatj der verdien pa informasjonen var begrenset. Abdskrev mgtene
sommerkelige ekstremt formelle og ekstremt diplomatiskg at detkke var noen
dialog i det hele tatt, man snakker helt forbi faredre.Dette skyldtes delvis maten
mgtene var innrettet pd, noe som G-19-gruppenkselae pavirket. Alt dette er
indikasjoner pa at dialogen ikke var optimal. Deingidlertid umulig for meg & mene
noe om hvilket inntrykk den politiske dialogen gjerpa mosambikanske

myndigheter, siden dette faller utenfor min oppgave

Et annet ngkkelmoment er "politisk tillit”. Sidergerell budsjettstatte er den
mest generelle formen for stgtte, er det ogsa denes mest basert pa tillit. Norads
appraisalrapport hevder at politisk tillit er emdtsetning for kunne akseptere en viss
risiko. Akkurat som "kvaliteten pa dialog” er "ptk tillit” et uklart, og ikke minst
subjektivt begrep. Representantene for Norge sgrmjervjuet mente at denne
vurderingen uavvendelig matte veere subjektiv. Ol veere sveert vanskelig &
kvantifisere den politiske tilliten. Det ble sagtsaden budsjettstatte er en politisk
form for bistand, m& man ha en kontinuerlig apenfathold til den politiske
situasjonen, og man ma gjgre vurderinger i samaineid G-19. Dessuten er det
vanskeligere for Norge & kople ut politiske vurdgsr, siden Stortinget har et direkte
inntak i norske bistandsprioriteringer. Bistandenfor eksempel EU og DFID er pa
sin side mer isolert fra den politiske agendaendamnorske, ble det hevdet. | bunn

og grunn er det imidlertid et lite antall nakkelpamer pa den norske ambassaden som
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avgjar om vi har politisk tillit nok til & aksep&en viss risiko for korrupsjon. |
intervjuene med disse personene ble tilliten onst@athtilstrekkelig Man kan
imidlertid sette spgrsmalstegn ved hvor egnet tistiiillit” er som forutsetning for &

gi statte, siden den er sa vanskelig & male.

Et annet ngkkelbegrep er "politisk vilie” hos mygldétene til & bekjempe
korrupsjon. Det er utbredt enighet om at antikosjopsarbeid og reformer i
samarbeidslandet kun kan lykkes dersom det er gepulitisk vilje til & drive
arbeidet gjennom. De fleste evalueringer i Mosanbleigkriver da ogsa politisk vilje
som en akillesheael i antikorrupsjonsarbeid. Allesde ble intervjuet hadde meget
begrenset tillit til den politiske viljen til & bkmpe korrupsjon. Flere mente at det
ikke er noen vilje i det hele tatt til & bekjemperlpsjon En av respondentene gikk
sa langt som a hevdeiagenting skjer hvis ikke G-19 driver sakéfange hadde hatt
forhapninger til President Guebuzas innsats pa d@enda han ble valgt. Lenge
skjedde det allikevel ingenting pa omradet. Nargietder bekjempelse av

hverdagskorrupsjon ble den oppfattet ddfeldig og usystematisk

| bakgrunnssamtaler og intervjuer kom det framligglerrupsjon blant annet
knyttet til anbudskonkurranser er en stor bekymhag giverne. Den politiske eliten
har store eierinteresser i nye kommersielle sekskagg mange anbud gar til
selskaper eid av toppolitikere. Det er en trencosmbik at gkonomiske og politiske
eliter blir stadig mer sammenvevd. Det er ogsdl@méende tendens til at partiet
Frelimo gker sin innflytelse over statsapparateti®er gunstige forhold for
utbredelse av elitekorrupsjon. Det er pafallertddea politiske viljen hos
mosambikanske myndigheter vurderes som sa svadpagsentanter for Norge, og
for sa vidt flere andre givere. Dersom vi tar utggpunkt i USAID (2005a), DFID
(2005) og Nilssons (2004) vektlegging av politisikevsom en absolutt forutsetning
for a fa utrettet noe pa korrupsjonsfeltet, ertmnerkelsesverdig at ikke fraveeret av
politisk vilje problematiseres grundigere av Nooggandre givere. Det er ogsa
underlig at Norads appraisalrapport (2006: 22) kaadrte med at det sterk vilje til

& handtere de kritiske risikofaktoregjen kan det synes som om bordet fanger.
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Norge har gitt budsjettstatte gjiennom mange am@deller mindre samme
forutsetningsgrunnlag. Det er vanskelig & gjgre\nyeleringer av politisk vilie med
mindre man ser en dramatisk endring fra tidligBet er ogsa vanskelig & gjare en
objektiv analyse av den politiske viljen og denifgke tilliten til myndighetene. Det
finnes ingen malestokk eller objektive minimumskrambassadens folk ma gjgre
seg sine egne oppfatninger av om viljen er tilstedik til & gi statte. Det ligger et
stort ansvar pa ambassaden, men de er ikke glttsavarktgy for a foreta en grundig

vurdering.

4.7 Etterspillet: Manhenje-saken

Kort tid etter at kuttene i budsjettstgtten blenkjele den tidligere
innenriksministeren Manhenje arrestert for korrapspet var fgrste gang en
tidligere minister ble siktet for slike forhold, gt skapte enorm oppsikt i
Mosambik. | manedene som fulgte var media fylttadig nye avslgringer av
elitekorrupsjon med rettslig etterspill. Avslgrimgekom i forskjellige sektorer; den
nasjonale pensjonskassen (Instituto Nacional der@aga Social — INSS), diverse
bystyrer (bl.a. byradsmedlem for industri, handeturisme i Beira), ledelse i statlige
selskaper som det nasjonale flyplasselskapet (Aetopde Mocambique), politiet pa
nasjonalt nivd og mange andre. Media og samfunhgikesie lanserte flere
forklaringer, men de aller fleste satte trendesrbindelse med press fra giverne. Den
uavhengige avise® Paisspurteer dette bare for a lette presset fra giverne?
(26.09.08). Aviserzambez€26.02.09) skrev over tre siderRresident Guebuzas
politikk presser justissektoren for & redde utedktnbistandl denne artikkelen setter
Zambezarrestasjonene i direkte forbindelse med kuttddpeitstatten og med
President Guebuzas statsbesgk til Norge, Danmabindgnd i henholdsvis 2007 og
2008. Den uavhengige avis€avanaskriver (15.08.08)En uinformert tilskuer
tenker at endelig — Regjeringen har besluttet seiaast tak i kampen mot
kriminalitet. En litt mer oppdatert tilskuer karkik unnga a knytte denne nye

innstillingen til det taffe presset som landet \@rsatt under av noen historiske
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samarbeidspartnere, som Sverige og Nofgsse artiklene er dekkende for mye av
medieomtalen i disse ukene, og ogsa for debatt@ngik i

sivilsamfunnsorganisasjoner i Mosambik.

Da jeg intervjuet den profilerte menneskerettigalkdisisten Custédio Duma
sa han atra 2004-2008 var det ingen handling. Fra 2008 dat masse handling.
Men det er sakene som media plukker opp som tak/paav rettssystemet, vanlige
innbyggeres problemer ignoreres. Sa da kan marnrsm®g hvem handlingen er

myntet pa..."?

Formalet med denne oppgaven var ikke & sannsyaliggjt skonomiske
sanksjoner fra giverne har presset fram gkt inmeatskorrupsjon i Mosambik. Men
diskusjonen om dette har gatt haylytt i Mosambikdet ble et naturlig utgangspunkt
for oppgaven. | oppgaven har jeg imidlertid rededjor hvilke virkemidler giverne
har hatt til disposisjon, og hvordan de faktisk barkt press mot myndighetene.
Hvorvidt vi i Mosambik ser gkt reell bekjempelseaiekorrupsjon og ikke bare spill
for galleriet, og hvorvidt vi eventuelt kan takkiegrne for dette, har jeg ikke noen
mening om i denne oppgaven. Dersom det stemmeaah®&hjesaken og den gkte
rettsforfglgelsen av elitekorrupsjon kom som eekie falge av press og sanksjoner
fra giverne, sa star imidlertid giverne overfoabtorlig dilemma. P& den ene siden
applauderer de gkt handlekraft fra Regjeringererdgfredse med at presset deres
tilsynelatende har effekt. Pa den andre siden tgdtte i sa fall pa at det er riktig at
regjeringen faler seg mer ansvarlig over giverne egne innbyggere. Det tyder ogsa
pa at regjeringen har direkte innflytelse overigsstktoren og patalemyndigheten i
Mosambik. Dette ville veere en alvorlig svakhet ded mosambikanske demokratiet,

0g er noe giverne ofte har uttrykt bekymring over.
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4.8 Oppsummering

| dette kapittelet har jeg benyttet meg av arkiveriate, dokumentasjon og
intervjuer for & finne ut hvordan korrupsjonsprabétikk ble handtert av Norge i
budsjettstgtten. Jeg har sett naermere pa samhgenllirG-19 nar
korrupsjonsspgrsmal sto pa agendaen. Tre fasardsjattstattearbeidet sto sentralt:
grunnlagsdokumentene, policygjennomgangene oggtotitalog. Jeg har ogsa
redegjort for hva de intervjuede legger i ngkketiepgne “kvalitet pa dialog”,
“politisk tillit” og “politisk vilje”, siden detteligger til grunn for & akseptere en viss

risiko i budsjettstatten.

Grunnlagsdokumentene for budsjettstgtten har tydekferanser til
korrupsjon. Gjennomgangen min indikerer imidledidden norske ambassadens
gnske om & harmonisere seg med andre givere erehayeritert enn a imagtekomme
hjemmekontorets gnsker om ekstra sikkerhetsmekanismat korrupsjon. Jeg har
imidlertid ingen grunn til & hevde at den faktisamtrollen har blitt darligere, det kan

heller ikke utelukkes at den har blitt bedre medrgrgene som ble gjort.

Jeg fant det pafallende at verken Norge eller GfgBesskap utfarer
systematiske gjennomganger av de underliggendsippi@ane. Disse har derfor i
praksis liten relevans. Med systematisk overvakingtyresettutfordringer og
objektive kriterier for & reagere pa brudd villewtalerliggende prinsippene veert et
mye mer effektivt politisk pressmiddel. En anneemaskelse var at Norges
beslutning om a gi budsjettstgtte i praksis faitesoen fa mennesker pa ambassaden

uten at et analyseverktgy stilles til disposisjon.

De to gjennomgangene som ble foretatt tyder p@ratipsjon har statt hgyt pa
agendaen i G-19. Formuleringene er tydelige odksterg advarer mosambikanske
myndigheter om mulige konsekvenser for stgttenatensnsatsen ikke styrkes. Mye
tyder pa at Norge som leder for Troikaen bidra tihnta en tgffere holdning. Men

rollen som Troikaleder la ogsa begrensninger pa petitisk Norge kunne opptre.
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Ambassaden lyktes tilsynelatende med & lafte ksjamsproblematikk til
politisk dialog, og det var tydelig at giverne lgenwekt pa denne arenaen. Mange av
intervjuene tyder imidlertid pa at mgtene er mya$% og at formatet ikke er

optimalisert for & ha en effektiv politisk dialog.

Avslutningsvis kan det hevdes at verken formulezimgi
policygjennomgangene eller de politiske dialogmegteadde samme
gjennomslagskraft som de beskjedne kuttene somgéveg Sveits foretok.
Mediedekningen og reaksjonene fra myndigheteneydmpa dette. Mangelen pa
samordning av gkonomiske sanksjoner svekker intidleffekten av dette
virkemiddelet for G-19.
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5. Avsluttende vurderinger

Korrupsjonssituasjonen i Mosambik er alvorlig, agsgistemisk karakter.
Korrupsjonen gjennomsyrer hele samfunnet og pregatdagslivet til innbyggerne.
Giverne forklarer korrupsjonen med en sakalt "dgsliyresett-tiinaerming?”.
Korrupsjon anses som et symptom pa ulgste utfaydriged styresettet, og som en
falge av at prosessen med a bygge en effektiv sgaalig stat ikke er kommet langt
nok. Dette er utgangspunktet nar giverne skal éagantikorrupsjonsstrategi for sin

budsjettstatte.

| denne oppgaven har jeg gjort rede for denneegfien. Det fgrste spgrsmalet
gjaldt hvordan giverne kan bruke budsjettstgtteshaidet i kampen mot korrupsjon.
Siden givernes utgangspunkt er at korrupsjon skysd@kheter i styresett, gnsker de
a bruke budsjettstgtten malrettet for & forbedraaleatisk utvikling og byrakrati i
mottakerlandet. Til dette benytter de primeert tki@y: kondisjonalitet og politisk
dialog. Giverne ma imidlertid vaere oppmerksomméggrensningene til disse
virkemidlene. Mange studier antyder at korrupsjonsial ma ta utgangspunkt i
politiske prosesser i samarbeidslandet for & haadg effekt. Giverne fokuserer
derfor i starre grad enn tidligere pa at mottaken@nta eierskap i arbeidet. Politisk
vilje er essensielt. USAID sier det slikten en ekte og demonstrert vilje fra gverste
hold i den mosambikanske regjering vil dagens kmsjonstendens sannsynligvis
vedvare. Serigst og koordinert press fra giversamét kan hjelpe, og giverne ma ta
denne oppgaven og sin potensielle makt mye merighemn de synes a ha gjort
hittil (2005a: 4). Det er bekymringsfylt at s& mange avenkilder tviler pa at den
politiske vilien i Mosambik er sterk nok. Givernagerer seg pa teorien om at den
politiske viljen kan presses fram, men man har gk&er kunnskap om press

gjennom kondisjonalitet og politisk dialog faktiBkngerer i bistanden.

Oppgavens neste spgrsmal var hvodargesom giver har iverksatt de
nevnte virkemidlene. Konkret spar jeg hvilken kapainalitet Norge har knyttet til

budsijettstatten til Mosambik for & motarbeide kpsjon, og hvordan Norge brukte
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budsijettstattesamarbeidet til & ta opp korrupsjmigpmatikk overfor myndighetene.
Norge knyttet kondisjonalitet til bade styrking layrakratiet og til demokratisk
styresett, mer konkret til tiltak i finansforvaltgien og de sakaltenderliggende
prinsippend den felles MoU’en. De underliggende prinsippé&aenstilles som et
sentralt virkemiddel, men mye tyder pa at de hanlreell effekt. De blir ikke
systematisk overvaket, og det er ingen automatidordan eventuelle brudd skal
folges opp. De underliggende prinsippene liggersden et ris bak speilet, men mye

tyder pa at deres viktigste funksjon i praksisan®n forsikring for giverne.

Norge synes & ha brukt de tilgjengelige arenaere laste evne. |
fellesgjennomgangen hevdet Norge at de bexaséet med sableneg spisset
retorikken mot korrupsjon. Ogsa i den politiskelalign har Norge, som leder av
Troikaen, benyttet anledningen til & lgfte korropsispgrsmal overfor myndighetene.
Det er imidlertid grunn til & stille sparsmal omilken effekt denne dialogen med
myndighetene har. Det var tilsynelatende ren ruineorrupsjonsbekymringer ble
lgftet til politisk dialogniva. Men det var bredighet blant de jeg intervjuet at
kvaliteten pa politisk dialog var darlig, og at dawlitiske viljen hos myndighetene
var svak, eller ikke-eksisterende. Igjen kan masrisgpseg om det er viktigere for

giverne & kunne fortelle hjemme at oppdraget ertifinn a se reelle resultater.

Budsijettstagttesamarbeidet i Mosambik er preget aeter mange givere og
hay grad av harmonisering. Det var derfor ikke malibruke Norges budsjettstgtte
som case uten a ta dette aspektet med i betraktpppavens fierde spgrsmal var
falgelig hvordan samhandlingen med andre givermpgdighetene pavirket Norges
utarbeidelse av grunnlagsdokumenter og lgpendedarbadsjettstattesamarbeidet.
Konklusjonen er at ambassaden viste meget stertiilparmonisering. Arbeidet med
bilateral avtale og MoU viste at den gnsket & garfoned et godt eksempel i &
redusere unntak, stregmlinjeforme kontrollrutinerragporteringskrav. At Norge ledet
Troikaen gjorde dette gnsket enda sterkere. PhRlasgengens oppfordringer til
harmonisering gjar at hovedkvartene ma lage nye égaretningslinjer for den

bilaterale bistanden. Dette caset viser imidleatitVtenriksdepartementets
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retningslinjer fortsatt ikke hang helt sammen mednsjonen i Pariserklaeringen da
grunnlagsdokumentene ble utarbeidet for budsjétesta 2006. Ambassaden sitter
tett pa virkeligheten. Den ma forholde seg til leag fra myndighetene og andre
givere hver dag. Det kan virke som om det fallgele & harmonisere pa landniva
enn hovedstadsnivd. Ambassaden benyttet seg aslafivt store
beslutningsmyndighet og tok ikke ngdvendigvis hartdyadene som kom

hjemmefra. Ambassaden patar seg saledes et ssvdran

Den hgye graden av harmonisering gjgr sannsynlajagnbassaden i neste
omgang faleendastgrre forpliktelser til budsjettstgtten. Den hmeestert mye arbeid
og integritet, og samarbeidet mellom giverne erksty Det er grunn til & tro at dette
underbygger budsjettstgttens framtid i Mosambilkdg#en av medaljen er at
hovedkvarteret og de bevilgende myndighetene hjekanda svekket tillit til
budsjettstatten, siden ens egne forvaltningsruengtattes av andre. Den hjemlige

politiske stagtten til budsjettstatte som virkemildden derfor bli utfordret.

Det er pafallende hvor mye reell beslutningsmynefgiom ligger i
ambassaden, uten at det er en metodisk tilnaermimgstutningsgrunnlaget som skal
benyttes. Ambassaden skal vurdievalitet pa dialogpolitisk tillit og politisk vilje.

Den skal, sammen med G-19, overvake underliggeridsipper og vurdere om det
er grunnlag for & viderefgre budsijettstatte, evahfuinnfare gkonomiske
sanksjoner. Norge er imidlertid det eneste lan@etl9 som ikke utfgrer systematiske
landanalyser som beslutningsgrunnlag. Fglgeligibtinge beslutninger basert pa

individuelle erfaringer og vurderinger. Dette ggagstemet for beslutninger sarbart.

Utenriksdepartementet stiller ambassaden overfoeldke dilemmaer. Den
krever nulltoleranse for korrupsjon, men erkjenateen viss risiko ma tas i
budsijettstatten. Grensen for hvor stor risiko mam &kseptere varierer, og ma veies
opp mot potensielle resultater. Utenriksdeparteatearever ogsa at mottakerens
finansforvaltningssystem ma veereakseptabel kvalitemen det er ingen definerte
minstekrav. Fra Utenriksdepartementet er det ogséirkuerlig press for a effektuere

utbetalinger, a "fa ut pengene”, men dette ma tgk@a bekostning av kvaliteten pa
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forvaltningsrutinene til ambassaden. Sist, men ikikest, krever
Utenriksdepartementet at ambassaden bidrar til dvaisaring og oppfyller
Pariserklaeringen, men samtidig forventer man atrktirutiner er i trdd med norske

standarder.

Mye tyder pa at det gir liten mening a forsgke fingee minstekrav i et lands
styresett for at det skal kunne motta budsjetest#t element av subjektive
vurderinger vil alltid vaere der. Ogsa i framtidéhmange beslutninger fattes pa
grunnlag av de ambassadeansattes erfaring og kanggetDet som er sikkert er at
ambassaden bgar ha tillit til at det finnes et wiged av politisk vilje. Dette aspektet
bar veere gjenstand for grundig refleksjon pa beilgsniva. En mulig vei videre for
denne casestudien ville vaere & gjare en kvalitasestudie av beslutningsprosessene
ved ambassaden som leder til budsjettstoatte, hvilkéeringer som gjares, hvilke
faktorer som vektlegges og hvor konsistente ana/se politisk tillit og politisk

vilje er.

Det er naermest blitt et mantra i offentlig debdttasambik at Regjeringen er
mer ansvarlig overfor giverne enn overfor sine egneéyggere? Med mer enn 50
prosent av statsbudsjettet betalt av bistanderyadighetene ekstremt avhengige av
giverne. Sivilsamfunnet er bekymret for at budsjetten gker denne avhengigheten,
siden denne stgtten gar rett i statskassen. Opmosisi landet ser pa budsjettstgtte
som a fylle ut en apen sjekk til Frelimo. En aligttfordring ved det demokratiske
systemet er mangelen pa "checks and balanceshéh@ aektorer av samfunnet.
Budsjettstatte kan derfor anses som risikabekftfistyresettperspektiv. Man vet
fortsatt lite om hvordan budsjettstgtte pavirkemipsjonssituasjonen i mottakerland.
Man vet enda mindre om hvordan den demokratiski&luigen i et patrimonialistisk
styresett med svake "checks and balances”, somasambikanske, pavirkes av
budsjettstatte. Man frykter at sentralmakten déida sterkere siden den kontrollerer

statsbudsjettet. Man tror ogsa at budsjettstgt@nbidra til forskjgvet maktbalanse,

2 Et mye referert eksempel pd dette er at G-19ri8sentert forslaget til statsbudsjett far landeisament far
det.
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der giverne overtar rollen til parlamentet og lasdenbyggere i & stille regjeringen

til ansvar for sin pengebruk.

Idéen bak budsjettstgtten er imidlertid at gérsiktkan bidra til & bygge opp
kapasitet og transparens i landets eget byrakgadieonokrati. | Mosambik ser man
klare forbedringer nar det gjelder finansforvaltrén. Men giverne er meget
bekymret for den demokratiske utviklingen og "cheakd balances”. Mye tyder pa at
budsijettstattegiverne har lyktes bedre i a styriaditeten pa finansforvaltningen enn

a pavirke styresettet. Dette bgr veere et tankdkoigiverne.

Et enda starre tankekort bgr det vaere at man Jite s#in givernes
virkemidlerfaktiskvirker mot korrupsjon. Norge og de andre giverasliitet & gi
budsijettstgtte til Mosambik vel vitende om denetisikoen. For a redusere denne
risikoen tok de i bruk strategien med & kreve ksjodialitet og & utgve politisk press.
Men denne strategien underbygges tilsynelatendeakiforskningsresultater om hva
som fungerer i bistanden. Det finnes ikke empiristkslier som bekrefter at bedret
finansforvaltning pa sikt medfarer redusert korjapsslik hypotesen til giverne er.
Det er ogsa tvilsomt om politisk press kan medfangg politisk vilje til & bekjempe
korrupsjon. Muligens er disse virkemidlene liketigle for & demonstrere handlekraft

overfor hjemlig opinion og bevilgende myndighetensfor & se konkrete resultater.

Det samme spgrsmalet kan stilles nar det gjeldenarkiske sanksjoner. Selv
om harmoniseringen er sterk, opptrer giverne uagigemar de vil kutte i stgtten, noe
eksempelet fra Mosambik i 2007-2008 viste. Effeldgriroverdigheten til slike
sanksjoner ville blitt vesentlig styrket dersomagive var mer koordinerte. Sanksjoner
som ikke er konsistente og troverdige kan kansjgesgvondt verre. Men heller ikke
her kan giverne basere seg pa forskning som visgkamomiske sanksjoner
frambringer varige endringer i korrupsjonsbekjerapelgjen kan man spgrre seg om
de gkonomiske kuttene i 2008 like mye var myntehjegnmepublikum som pa

myndighetene.
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Budsijettstatte er et relativt nytt fenomen. Mosdaovair tidlig ute med & motta
slik statte, og i et meget stort omfang. Det bebawer forskning pa budsjettstgttens
virkemate og effekt pa korrupsjon. Ikke minst bedrayiverne mer kunnskap om
hvilke virkemidler og strategier mot korrupsjon sweirker i budsjettstatten. Det er
fortsatt for tidlig & si om dagens politiske kondimlitet og politisk dialog kan ha
noen varig effekt pa korrupsjonsnivaet i Mosambikt er i det hele tatt fortsatt lite

kunnskap onivasom virker i givernes kamp mot korrupsjon i samaland.

Budsijettstatten er omdiskutert, og er avhengiganigk statte fra norske
myndigheter for & viderefares. Korrupsjonsproblékkatr et av de mest sensitive
temaer i norsk bistand. En korrupsjonsskandalavehottakerlandene kan veaere nok
til at budsjettstgtten mister sin status som peadrivirkemiddel i bilateral bistand.
Budsjettstatten som framtidig bistandsform vil degannsynligvis avhenge av at den

lykkes i bekjempe korrupsjon.
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Akronymer og abbreviasjoner

CIP Centro de Integridade Publica

(Senteret for offentlig integritet)

DFID Department for International Development
HoC Head of Cooperation

HoM Head of Mission

G-19 Group 19

MoU Memorandum of Understanding

DAC Development Assistance Committee

FRELIMO Frente da Libertacdo de Mocambique (Mos&sbigjgringsfront)
GCCC Gabinete Central de Combate a Corrupcao

(Sentralkontoret for kampen mot korrupsjon)
INE Instituto Nacional de Estatisticas (Nasjonadtitutt for statistikk)
IMF International Monetary Fund

NORAD Det norske direktoratet for utviklingssamacdbe

OECD Organisation for Economic Cooperation anddbgyment
PAF Performance Assessment Framework
PAP Programme Aid Partners

PARPA Programa Acelerada para Reducao da PobieszauAa
(Handlingsplanen for reduksjon av absolutt fattigglo
PEFA Public Expenditure and Financial Accounigbil
RENAMO Resistencia Nacional de Mogambique (Mosamsbiksjonale motstand)
SISTAFE  Sistema de Administracao Financeira dodesta
(Statens system for finansforvaltning)

Troika+ Ledergruppen til G-19
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UTRESP  Unidade Técnica Da Reforma do Sector Publico
(Statteenhet for reformen i offentlig sektor)

USAID United States Agency for International Deymteent
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