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Inleiding

In deze notitie wordt ingegaan op de relatie tussen ma​cro-georiënteerde en sectorale pro​gram​ma​hulp in het Neder​land​se beleid voor ontwik​ke​lings​sa​men​wer​king. De notitie bouwt voort op drie eerdere notities:

a.
de notitie 'Macro-georiënteerde programmahulp' (december 1999);

b.
de notitie 'Sectorale benadering' (mei 2000);

c.
de notitie 'Beheersmatige aspecten van de sectorale benadering' (mei 2000).

Deze notitie richt zich op de hoofdlijnen van beleid en beheer. Het ligt in de bedoeling vervolgnotities te schrijven over belangrijke deelonderwerpen, waarbij o.a. gedacht wordt aan een uitwerking van het 'track record' en de aspecten en instrumenten van public finance management.

De notitie gaat uit van armoedebestrijding als hoofddoel van de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking en beschrijft de inzet van programmahulp in het kader van PRSP’s als een continuüm. Doel van de notitie is om aan te geven welke beleidsoverwegingen ten grondslag liggen aan de verschillende hulpinstrumenten en welke randvoorwaarden ten aanzien van beheer daarbij opgeld doen. Belangrijkste conclusies zijn ten eerste dat waar sectorale programmahulp zich meer richt op het functioneren van overheden teneinde effectiviteit en efficiency van overheidsbeleid gericht op armoedebestrijding te verhogen, macrohulp meer is gericht op het creëren van de algemene macro (-economische) voorwaarden voor uitvoering van dat beleid; ten tweede dat incidentele macrohulp los staat van structurele programmahulp, omdat het gericht is op het compenseren van externe schokken of voortvloeit uit internationale onderhandelingen (HIPC, Club van Parijs); ten derde dat op macroniveau - naast de kwaliteit van het macrobeleid - bij de beheerstoetsing vooral vraagstukken van begrotingsbeheer en institutionele inbedding van (financiële) verantwoordingsstructuren een rol spelen, terwijl op sectorniveau - naast de kwaliteit van het sectorbeleid - ook het rechtmatigheidsvraagstuk zelf (de ‘accountability’ in engere zin) een belangrijke ex ante beheerstoets vormt. Daarnaast biedt de notitie aangepaste procedures voor het verlenen van macrohulp.  

De notitie schetst een algemeen kader van de verschillende vormen van macro-georiënteerde en sectorale programmahulp, de relatie tussen beide categorieën en de uitwerking in procedures. Omwille van de duidelijkheid zijn daarbij een aantal subcategorieën onderscheiden met elk hun specifieke kenmerken, beoordelingscriteria en functies. Het is evident dat criteria niet altijd even strikt toepasbaar zijn. Zo zullen in de praktijk overgangsvormen en mengvormen bestaan die elementen van meerdere varianten bevatten. Voorts zullen de criteria dikwijls met een zekere relativering  moeten worden toegepast. Het gaat om ontwikkelingslanden waarvan het beleid, het beheer en de institutionele capaciteit per definitie niet volmaakt zijn. Een interpretatie in de vorm van te stellen ex ante voorwaarden aan elk van de te onderscheiden vormen van programmahulp zou de inzet van het instrumentarium te zeer beperken. Niettemin biedt de notitie voldoende houvast om tot gedegen besluitvorming te komen, in aansluiting op steeds verder gaande ontwikkelingen in sociaal-economisch beleid, institutionele hervormingen en versterking van de openbare financiën in ontvangende landen. Naarmate landen hierin duidelijke verbeteringen tonen, zijn minder geoormerkte  vormen van programmahulp op hun plaats, ook al is de situatie nog niet in alle opzichten ideaal. 

Hiermee is de hoofdlijn van de notitie verwoord, nl. dat toenemend vertrouwen in beleid en bestuur in ontvangende landen kan leiden tot toenemende hulp via het macroniveau, hetgeen naast een beleidsmatig ‘ownership’ ook een financieel ‘ownership’ bevordert. Het vertrouwen neemt toe bij meer transparantie, duidelijker vormgeving en prioriteitsstelling in beleid en beheer en voldoende capaciteit. Dit is een groeiproces, waarmee tijd gemoeid zal zijn.
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DEEL I. HOOFDLIJNEN VAN BELEID

1. Sectorale benadering en PRSP

De hoofddoelstelling van het Nederlandse ontwikkelingssamenwerkingsbeleid is armoedebestrijding. Deze hoofddoelstelling wordt nagestreefd in nauwe samenwerking met internationale partners en volgens een aanpak die inmiddels kan rekenen op brede internationale consensus. De aanpak houdt in dat ontvangende landen zelf een armoedebestrijdingsstrategie opstellen. Deze zgn. Poverty Reduction Strategy Papers (PRSP’s) vormen de beleidsagenda waarin op macro-, meso- en micro-niveau de prioriteiten van economische groei en armoedebestrijding met elkaar worden verbonden. De PRSP’s bieden daarmee ook het raamwerk voor de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking. Kenmerken hiervan zijn een verschuiving van projecthulp naar programma’s, een grotere oriëntatie op te behalen resultaten, een adequate toets op doelmatigheid en doeltreffendheid van interventies gebaseerd op zorgvuldige contextanalyses en waar mogelijk een gezamenlijk optrekken met andere donoren. Al deze kenmerken staan onder het adagium van ‘ownership’, omdat de effectiviteit en doelmatigheid van hulpverlening vooral wint door volledige aansluiting op de prioriteitsstelling van de ontvangende landen.  

Programmahulp kent twee hoofdvormen nl. macro-georiënteerde en sectorale programmahulp. In de notitie 'Macro-georiënteerde programmahulp' wordt het voorne​men uitgesproken om de Nederlandse macro-georiënteerde programmahulp​ deel te laten uitma​ken van de PRSP's, zodra deze daadwerkelijk geïm​plemen​teerd gaan wor​den. In de notitie 'Sectorale benadering' wordt gesteld dat de uitvoering van de sectorale benadering bij voorkeur plaats vindt in het raamwerk van de PRSP's, mede omdat deze in het licht van de sectorale benadering cruciale elementen bevatten als ownership, donorcoördinatie en betrokkenheid van de civil society. 

Het PRSP is derhalve de verbindende schakel, doordat het een alomvattend kader biedt voor een op armoedebestrijding gericht ontwikkelingsbeleid van het ontvangende land waarbij donoren kunnen aansluiten en waarvan de uitvoering kan worden gemonitored op basis van gemeenschappelijk overeengekomen indicatoren. Donoren kunnen hier effectiever op in spelen indien zij zelf komen tot harmonisatie van donorprocedures, aansluiten bij de procedures van ontvangende landen en aansluiten bij algemene conditionaliteiten en het algemeen geldende begrotingskader waarmee een PRSP in financiële termen wordt vertaald: Medium Term Expenditure Framework (MTEF). De wereld is helaas minder ideaal dan hierboven impliciet verondersteld: de MTEF’s worden niet altijd gehanteerd, noch vormen zij altijd een goede weerslag van de beleidsprioriteiten van de PRSP’s. Donoren hanteren veelal verschillende beheersprocedures die bovendien ook weer kunnen verschillen per hulpvorm. Daarnaast zijn in ontvangende landen de beheers- en controlesystemen vaak onvoldoende uitgewerkt en onvoldoende consistent om daarmee harmonisatie te bevorderen. De belangrijkste knelpunten in dat verband zijn bestaande tekortkomingen op het gebied van institutionele capaciteit en organisatie, begrotingsbeleid, ‘public finance management’ en beheerscapaciteit en -controle. Naast deze knelpunten op algemeen niveau zijn er nog de specifieke institutionele, financiële en capaciteitsproblemen in de individuele sectoren. Dit dwingt tot een goede afstemming tussen de verschillende interventies, zowel beleidsmatig als beheersmatig. Deze notitie gaat over de samenhang tussen programma’s voor macrohulp en sectorhulp, waarbij er steeds vanuit wordt gegaan dat deze samenhang ten principale wordt bepaald in een PRSP of een soortgelijk proces van overkoepelende coordinatie onder leiding van het ontvangende land en dat bij planning, beoordeling en uitvoering die samenhang gestand moet worden gedaan.

2. Definitie en categorieën van programmahulp

Programmahulp is de algemene verzamelnaam voor alle hulpbijdragen die beschikbaar worden gesteld voor alge​mene, niet projectmatige, financiële onder​steuning van het ontwikkelingsbeleid en de ontwik​kelings​pro​gramma's van een land (definitie OESO/DAC). De belangrijkste reden om programmahulp te geven is dat het 'ownership' van het ontvangende land wordt vergroot. Immers, programmahulp is minder geoormerkt dan projecthulp en  tracht meer aan te sluiten bij zowel het eigen beleid als de begrotings- en beheersystemen van het land zelf. Deze kenmerken sluiten aan bij de doelstellingen van sectorale benadering en van de PRSP's. In het kader van beide benaderingen wordt dan ook gestreefd naar een zo groot mogelijke inzet van programmahulp. 

In algemene zin is programmahulp te onder​schei​den in macro-georië​nteer​de en sectorale pro​gram​ma​hulp. Macro-georië​nteer​de pro​gram​mahulp, in het vervolg van deze notitie kortheidshalve macrohulp genoemd, heeft betrek​king op alle pro​gram​ma​hulp welke niet ten be​hoeve van indivi​du​ele secto​ren wordt geallo​ceerd en omvat in de praktijk beta​lings​ba​lans​steun, schuldverlichting, algemene begrotingssteun en (co)financiering van structu​rele aanpas​singsprogram​ma's op multisectoraal en/of sectoroverstijgend niveau. Sectorale programmahulp is programmahulp die in één sector wordt gealloceerd en omvat in de praktijk sectorale begrotingssteun, sectorale (programmatische) basketfinanciering en (co)financiering van sectorale aanpassingsprogramma's. Annex 1 en 2 geven een overzicht van de verschillende soorten programmahulp.

3. Macrohulp

3.1. Algemeen

Macrohulp is gericht op de ondersteuning van het totale ontwikkelingsproces van een land en het daaraan ten grondslag liggende overheidsbeleid. Om in aanmerking te komen voor macrohulp dient een land te beschikken over een positief 'track record'. Het 'track record' wordt opgesteld op basis van de elementen die worden beschreven in het beoordelingskader voor macro-georiënteerde programmahulp, zoals opgenomen in de notitie ‘Macro-georiënteerde Programmahulp’ (annex 3). De clusters die daarbij beoordeeld worden, zijn:

a. de visie van de multilaterale organisaties (m.n. Wereldbank, IMF) op het macro-economische beleid ('on track/off track') en de ruimte voor beleidsdialoog (bilateraal, multilateraal);

b. de kwaliteit van het macro-economisch beleid (stabilisatie- en structureel hervormingsbeleid);

c. de kwaliteit van bestuur en institutionele capaciteit (transparantie, effectiviteit, participatie en rechtmatigheid);

d. de kwaliteit van het sociale beleid (armoedebestrijding, gender).

Het sociaal-economisch beleid van de overheid en de kwaliteit van het bestuur dienen als voldoende te kwalificeren. Daarbij gelden als absolute voorwaarden dat het land 'on track' is en dat sprake is van een adequate uitvoerings- en beheerscapaciteit op centraal overheidsniveau.

3.2. Structurele macrohulp

Structurele macrohulp maakt integraal onderdeel uit van de landenallocatie en wordt zoveel 

mogelijk verleend vanuit een meerjarenperspectief. Deze hulp is beperkt tot de 17+4 landen en enkele landen in Midden- en Oost-Europa
. De samenwer​king met de Midden- en Oosteuropese landen verloopt uitsluitend via het multilaterale kanaal (m.n. cofi​nancie​ring met de We​reld​bank). 

Structurele macrohulp kan de volgende vormen aannemen:

· een financiële bijdrage aan de algemene begroting teneinde de financiering van lopende kosten en andere basisuitgaven mogelijk te maken (begrotingssteun);

· een financiële bijdrage aan sectoroverstijgende structurele hervormingen die noodzakelijk zijn als basis voor een adequaat ontwikkelingsbeleid (cofinanciering);

· een financiële bijdrage aan sectoroverstijgende sociale programma's die beogen het hervormingsproces te ondersteunen dan wel negatieve korte termijn effecten te compenseren (sociale fondsen);

De structurele macrohulp richt zich op het interne ontwikkelingsproces van het ontvangende land. Binnen deze categorie zijn twee subcategorieën te onderscheiden. Enerzijds is er de ongeoormerkte algemene begrotingssteun die tot doel heeft het ontwikkelingsbeleid te ondersteunen via een algemene bijdrage aan de begroting, waardoor de overheid in staat wordt gesteld noodzakelijke uitgaven te doen. Deze hulp heeft als het ware een 'voedende' functie ten behoeve van het totale ontwikkelingsproces en wordt beheerd door het ontvangende Ministerie van Financiën. 

De andere vormen van structurele macrohulp zijn meer geoormerkt en hebben tot doel het hervormingsproces te ondersteunen. Dat kan via een bijdrage aan sectoroverstijgende hervormingsprogramma's (institutionele hervormingen, hervormingen van het juridische stelsel, public sector management, civil service reform, etc.) of aan sociale programma's/fondsen die het hervormingsproces faciliteren en/of negatieve effecten ervan compenseren. Deze hulp wordt veelal verstrekt in de vorm van cofinanciering met de Wereldbank. Bijdragen aan sociale fondsen worden ook regelmatig bilateraal verstrekt en zijn dan in feite een vorm van multisectorale begrotingssteun. 

3.3. Incidentele macrohulp

Incidentele macrohulp is macrohulp die in principe als een éénmalige bijdrage wordt verstrekt aan landen die specifieke economische problemen ondervinden ten gevolge van plotselinge externe economische schokken of te maken hebben met een onhoudbare schuldenlast. Deze hulp is gericht op het herstel of het in stand houden van de macro-economische randvoorwaarden, waarbinnen het structurele ontwikkelingsproces zich afspeelt. Doel is te voorkomen dat landen 'off track' raken bij de internationale financiële instellingen en daarmee hun toegang verliezen tot concessionele middelen. Voor incidentele macrohulp komen in aanmerking:

a.
landen wier betalingsbalans te lijden heeft van de macro-economische consequenties van een  noodsituatie en veranderingen in hun externe omgeving;

b.
landen die gebukt gaan onder een onhoudbare schuld en in HIPC-verband of in het kader van een Club van Parijs-overeenkomst in aanmerking komen voor schuldverlichting.

De incidentele macrohulp valt niet onder de landenallocatie. Incidentele macrohulp is eveneens beperkt tot de 17+4 landen en de eerder genoemde landen in Midden- en Oost-Europa, met uitzondering van de schuldverlichting die voortvloeit uit Club van Parijs-overeenkomsten en schuldverlichting die wordt verstrekt aan landen met een negatieve netto-ODA stroom. Ook voor het verstrekken van de incidentele macrohulp geldt een positief 'track record' als een conditio sine qua non. Incidentele macrohulp kan de volgende vormen aannemen:

· een financiële bijdrage aan de deviezenreserves ter financiering van noodzakelijke uitgaven aan het buitenland (betalingsbalanssteun);

· een financiële bijdrage in de vorm van kwijtschelding of betaling van bilaterale of multilaterale schuldendiensten of  hoofdsommen teneinde de schuldenlast van een land te verlichten (schuldverlichting);

De incidentele macrohulp is primair gericht op externe economische problemen. Dit geldt in het bijzonder voor betalingsbalanssteun (b.v. bij een tijdelijke ernstige ruilvoetverslechtering) en kwijtschelding van hoofdsommen van buitenlandse schulden. Beide worden verstrekt aan en beheerd door de Centrale Bank en leiden tot een verbetering van resp. de deviezenreservepositie en de externe schuldenpositie. In het geval van kwijtschelding van schuldendiensten (aflossing en rente) is tevens sprake van een begrotingseffect dat even groot zal zijn als het externe effect, indien de overheid voor de betaling van de betreffende schuldendiensten een reservering op de begroting had gemaakt. 

In de nog te verschijnen bundel 'Handreikingen macro-georiënteerde programmahulp' zal een format worden opgenomen voor regelmatige rapportage over de macro-economische ontwikkelingen, waardoor een pro-actievere invulling van het beleid ten behoeve macro-georiënteerde programmahulp mogelijk zal worden gemaakt.

4. Sectorale progammahulp

Sectorale programmahulp is gericht op ondersteuning van het beleid en verbetering van de effectiviteit en efficiency in een specifieke sector. Met de sectorale benadering wordt gestreefd naar het in beweging brengen van een hele (sectorale) kolom in plaats van kleine delen daaruit via projectinterventies. In essentie gaat het hierbij om het verbeteren van overheidsbeleid in de sectoren die in het kader van het PRSP prioritair zijn gesteld. Op sectoraal niveau ligt de focus veel meer op de uitvoering van (operationeel) beleid dan op macro-niveau, dat meer als voorwaardenscheppend kan worden opgevat. Sectorale programmahulp wordt gefinancierd uit de gedelegeerde budgetten en wordt bij voorkeur via het Ministerie van Financiën gekanaliseerd.

Sectorale programmahulp kan de volgende vormen aannemen:

· een financiële bijdrage aan de begroting van een sector (sectorale begrotingssteun);

· een financiële bijdrage aan een gemeenschappelijk fonds (basket) voor een sectoraal programma op basis van een gezamenlijk tussen ontvangend land en donoren overeengekomen beheerskader (basketfinanciering);

· een financiële bijdrage aan structurele hervormingen op sectoraal niveau (cofinanciering van sectorale aanpassingsprogramma's).

De sectorale begrotingssteun is de minst geoormerkte vorm van sectorale programmahulp. Het is een 'on budget' bijdrage aan het totale beleid van een sector of belangrijke onderdelen daarvan. Basketfinanciering is in feite de overgangsvorm van projecthulp naar programmahulp. Zolang de 'basket' een clustering van projecten betreft, is de facto nog sprake van projecthulp. Zodra de 'basket' bestemd is voor de financiering van een sectoraal programma, is sprake van programmahulp. De 'basket' kan worden beheerd door een multilaterale instelling, op basis van een gezamenlijke beheersstructuur van donoren, of door het ontvangende land zelf volgens eigen regels of regels die afgesproken zijn met de deelnemende donoren. Indien de interne beheersprocedures van het ontvangende land van toepassing zijn en de fondsen uit de basket  'on budget' worden aangewend is de facto sprake van sectorale begrotingssteun. Zolang de financiering niet volledig 'on budget' is en/of niet geheel volgens de interne beheersprocedures plaatsvindt spreken we van basketfinanciering.

De derde vorm van sectorale programmahulp heeft tot doel het hervormingsproces op sectoraal niveau te ondersteunen en is als zodanig beleidsmatig geoormerkt. Deze vindt meestal plaats in de vorm van en is qua functie en doelstellingen vergelijkbaar met de eerder beschreven sectoroverstijgende hervormingsprogramma's.

5. Relatie tussen macrohulp en sectorale programmahulp

5.1. Incidentele macrohulp en sectorale programmahulp

Het karakter van de incidentele macrohulp is wezenlijk anders dan dat van de structurele macrohulp en de sectorale programmahulp. De incidentele hulp is in principe éénmalig ter compensatie van externe schokken en richt zich op het herstel of in stand houden van de macro-economische randvoorwaarden, waarbinnen het structurele ontwikkelingsproces zich kan voltrekken. De structurele macrohulp en de sectorale programmahulp richten zich op de lange termijn ondersteuning en verbetering van dat proces zelf. Dit wezenlijke verschil vertaalt zich ook in de procedures. De incidentele macrohulp vormt geen onderdeel van de landenallocatie. Dit betekent dat er geen directe relatie tussen incidentele macrohulp en sectorale programmahulp wordt gelegd.

Ondanks deze inhoudelijke en procedurele verschillen is het wel van groot belang dat de posten, en in het verlengde daarvan de ontvangende landen, in een zo vroeg mogelijk stadium worden betrokken bij de identificatie en goedkeuring van incidentele macrohulp. In dat opzicht dienen zij ook een pro-actieve rol te spelen door het actief volgen van de macro-economische ontwikkelingen en het signaleren van specifieke economische problemen of een onhoudbare schuldenlast. Tenslotte dient er op te worden toegezien dat de bedragen die aan incidentele macrohulp aan een land worden verleend in verhouding staan tot zowel de omvang van de externe schok als de omvang van de structurele hulp. Het is daarom van belang dat de posten meer zeggenschap krijgen over twee belangrijke aspecten van het verstrekken van macrohulp, nl. de omvang van het bedrag en het tijdstip van verstrekking.

5.2. Structurele macrohulp en sectorale programmahulp

Tussen structurele macrohulp en sectorale programmahulp bestaat een direct verband, zowel inhoudelijk als beheersmatig. Beiden richten zich primair op het structurele ontwikkelingsproces en beiden maken onderdeel uit van de landenallocaties. De onderlinge relatie dient landenspecifiek te worden ingevuld in het kader van het PRSP-proces. Daarbij geldt dat naarmate de beleidsmatige en beheersmatige overeenstemming tussen ontvangend land en donor in het kader van de sectorale benadering en het PRSP-proces verder toenemen, in principe de hulp een steeds minder geoormerkt karakter kan aannemen. 

In hoeverre dit wenselijk en mogelijk is, wordt bepaald door enerzijds de concrete behoefte van het ontvangende land en anderzijds toepassing van de beleids- en beheerscriteria die voor de verschillende samenwerkingsvormen gelden. In algemene termen valt een onderscheid te maken tussen de behoefte aan :

a. de ‘voedende’ ondersteuning aan het ontwikkelingsproces. Dit betreft meer algemene ondersteuning van het totale ontwikkelingsbeleid (algemene begrotingssteun) of de uitvoering van sectoraal beleid (sectorale begrotingssteun, basketfinanciering);

b. de ‘hervormende’ ondersteuning aan het ontwikkelingsproces. Dit betreft financiering van sectoroverstijgende of sectorale hervormingsprogramma's (cofinanciering) en daarmee samenhangende sociale programma's.

Per land zal de 'mix' aan behoeften verschillen. Tevens zal de 'mix' aan mogelijkheden voor Nederlandse interventies verschillen. Deze hangt voor de macrohulp met name af van de kwaliteit van het 'track record' van het land en de beheers- en uitvoeringscapaciteit op centraal niveau. Hierbij ligt de nadruk op een beoordeling van de totale verantwoordingsstructuur aan de hand van daartoe door Wereldbank en IMF ontwikkeld instrumentarium, alsmede de kwaliteit van het allocatieproces. Voor de sectorale programmahulp zijn met name de mate van instemming met het sectorale beleid en de kwaliteit van beheer en uitvoeringscapaciteit op sectoraal niveau van belang. Daarbij ligt de nadruk vooral op ex ante toetsing aan de hand van de COCA lijst
 van het financiële beheer in bredere en ‘accountability’ in engere zin.

In schema 1 is een overzicht gegeven van de verschillende vormen van structurele macro- en sectorhulp. Per hulpvorm is aangegeven in welke behoefte deze voorziet en welke beleids- en beheerscriteria van toepassing zijn. Hieronder volgt een korte toelichting op het schema, waarbij wordt teruggevallen op de in voorgaande paragrafen beschreven hulpvormen.

Structurele programmahulp

Hulpvorm


Doel
Behoefte naar niveau
Functie; primair  (p) en secundair (s)
Beleidscriteria en vereisten
Beheerscriteria en vereisten

1 Algemene   

   begrotingssteun
‘On budget’ ondersteuning macrobeleid
Macro
Voedend (p)
Positief trackrecord
Op centraal niveau: oordeel over begrotingsbeheer m.b.v.MTEF, PERs etc. en verantwoordingsstructuur m.b.v. CFAA

2 Sociale Fondsen
‘On budget’ ondersteuning van sectoraal beleid in sociale sectoren
Macro
Voedend (p)
Positief trackrecord (met speciale aandacht voor betreffende sectoren)
Idem

3 Cofinanciering   

   sectoroverstijgende 

   hervormingen
Ondersteuning hervormingsproces op macro-niveau
Macro
Hervormend (p)
Positief trackrecord
Beheersstructuur Wereldbank

4 Sectorale 

   begrotingssteun
' On budget’ ondersteuning sectoraal beleid
Sectoraal
Voedend (p) Hervormend (s)
Positief trackrecord

Adequaat sectorbeleid
Op sectoraal niveau: ex ante toetsing van financieel 

beheer door Sector-Ministeries m.b.v. COCA-lijst  

5 Cofinanciering 

   sectorale 

   hervormingen
Ondersteuning hervormingsproces op sectoraal niveau
Sectoraal
Hervormend (p)
Instemming met hervormingsprogramma
Beheersstructuur Wereldbank

6 Basketfinanciering
‘Off budget’ ondersteuning sectoraal beleid of programma
Sectoraal/ 

Programma
Voedend (p) Hervormend (s)
Instemming met sectoraal beleid/ sectoraal programma
Specifiek -in multi-donor  verband- overeengekomen beheerskader

7 Projecthulp
‘Off budget’ ondersteuning van specifieke activiteiten
Project
 - 
Overeenstemming over doestellingen en activiteiten
Op projectniveau afgesproken beheerskader

Van projecthulp…

Onderaan de kolom staat de projecthulp. Dit is de meest geoormerkte vorm van samenwerking met specifieke activiteiten, doelstellingen en beheersafspraken op projectniveau. Tussen projecthulp en sectorale begrotingssteun bevinden zich twee gedeeltelijk geoormerkte vormen van sectorale programmahulp, nl. basketfinanciering en sectorale cofinanciering.

Naar sectorale hulp…

Sectorale basketfinanciering is, zoals eerder aangegeven, in feite een overgangsvorm van projecthulp naar programmahulp met als belangrijkste doel om de begroting van het land te voeden ten behoeve van (sub)sectorale programma’s. Tegelijkertijd kunnen hervormingen op sectoraal niveau worden gestimuleerd door ‘pilot’ financieringen. De financiering is 'off budget', waarbij of de beheersstructuur van een multilaterale organisatie kan worden benut, of een beheersstructuur van gezamenlijk optrekkende donoren kan worden overeengekomen, of het ontvangende land zelf het beheer op zich kan nemen. Naarmate het vertrouwen in beleid en beheer van het ontvangende land groter is, zal meer kunnen worden aangesloten bij de nationale beheersstructuren. Voor basketfinanciering gelden als voorwaarden dat overeenstemming bestaat over het sectorale programma of beleidsondeel waarvoor de financiering bestemd is en het specifieke voor de basketfinanciering opgestelde beheerskader. Bij voorkeur is sprake van een positief 'track record' op macro niveau, maar dit is niet persé noodzakelijk

Cofinanciering van sectorale hervormingsprogramma's heeft meer expliciet dan ‘basket’ financiering tot doel het hervormingsproces op sectoraal niveau te ondersteunen. Vaak zal hierbij sprake zijn van cofinanciering met de Wereldbank, maar dat is geen vereiste. Als beleidsmatige voorwaarde geldt dat overeenstemming dient te bestaan over het specifieke sectorale hervormingsprogramma. Beheersmatig is het daarvoor bestaande beheersarrangement met de Wereldbank (of eventuele andere multilaterale organisaties) van toepassing. De 'hervormende' functie van deze vorm van samenwerking is wezenlijk anders dan de meer 'voedende' functie van basketfinanciering en vooral sectorale begrotingssteun.

Sectorale begrotingssteun is beschreven als de de minst geoormerkte vorm van sectorale programmahulp. Het is een 'on budget' bijdrage aan het totale beleid van een sector of belangrijke onderdelen daarvan. Basketfinanciering kan vervangen worden door sectorale begrotingssteun indien sprake is van een adequaat
 sectorbeleid waarover overeenstemming bestaat, een transparant begrotingsraamwerk en  -voorzover van belang-  een voldoende gedecentraliseerde uitvoering in de betreffende sector. Daarnaast gelden als beheersmatige voorwaarden de aanwezigheid van adequate controle-, verantwoordings- en monitoringstructuren op sectoraal niveau. In het geval van sectorale begrotingssteun is de betrokkenheid van de donor gericht op de hoofdlijnen van het sectorale beleid en is de donor-bijdrage geheel onderworpen aan de beheers- en auditmechanismen van het ontvangende land. Deze worden vooraf, via een COCA toets, beoordeeld. Voor sectorale begrotingssteun geldt tevens dat het land dient te beschikken over een positief 'track record'.

En tenslotte macrohulp…

Cofinanciering van sectoroverstijgende hervormingsprogramma's is vergelijkbaar met de eerder beschreven sectorale samenwerkingsvorm. Onderscheidend kenmerk is of het hervormings-programma sectoroverstijgend is, dan wel op een specifieke sector betrekking heeft. De keuze tussen beide varianten wordt in wezen dan ook bepaald door de concrete financieringsbehoefte (sectoraal of sectoroverstijgend) in het ontvangende land. Daarnaast zou een rol kunnen spelen dat de betrokkenheid van Nederland als donor bij sectorale hervormingsprogramma's in het kader van de sectorale benadering intensiever is hoewel dit niet altijd zo hoeft te zijn. Beheersmatig zijn de voorwaarden gelijk (cofinancieringsarrangement). Beleidsmatig is er wel een verschil. Bij sectorale hervormingsprogramma's dient er beleidsovereenstemming op sectoraal niveau te zijn. Bij sectoroverstijgende hervormingsprogramma's zijn de beoordelingscriteria voor macrohulp van toepassing en dient derhalve sprake te zijn van een positief ‘track record’. Dit is logisch verklaarbaar uit het feit dat dergelijke programma's meestal onderdeel zijn van het met IMF en Wereldbank overeengekomen beleid op macro- en meso-niveau. 
Sociale fondsen leveren een financiële bijdrage aan sectoroverstijgende sociale programma's die beogen het hervormingsproces te ondersteunen dan wel negatieve korte termijn effecten te compenseren. Ook deze hulp wordt veelal verstrekt in de vorm van cofinanciering met de Wereldbank. In dat geval gelden dezelfde beleids- en beheerscriteria die gelden voor cofinanciering van de sectoroverstijgende hervormingsproces. Bijdragen aan sociale fondsen kunnen ook bilateraal worden verstrekt en zijn dan in feite een vorm van multisectorale begrotingssteun. Deze zijn beleidsmatig vergelijkbaar met sectorale begrotingssteun en beheersmatig vergelijkbaar met algemene begrotingssteun. 


De minst geoormerkte vorm van structurele macrohulp is algemene begrotingssteun.
Algemene begrotingssteun gaat weer een stap verder dan sectorale begrotingssteun. Beide vormen van hulp beogen een directe bijdrage te leveren aan de begroting van het ontvangende land ('voedende' functie). Algemene begrotingssteun is volledig ongeoormerkt. Sectorale begrotingssteun is alleen geoormerkt voor wat betreft de sector of hoofdonderdelen (b.v. basisonderwijs) daarvan. 

De keuze tussen algemene en sectorale begrotingssteun wordt in wezen bepaald door de kwaliteit van het allocatieproces van de begroting. In verband met de fungibiliteit van begrotingsmiddelen en donorbijdragen is de kwaliteit van het allocatiemechanisme een essentiële factor. Fungibiliteit voltrekt zich ten aanzien van alle begrotingsmiddelen, al dan niet extern gefinancierd en al dan niet geoormerkt. Immers, ontvangende overheden kunnen ten alle tijde via het begrotingsproces fondsen sluizen naar de op dat moment meest prioritaire bestedingscategorieën, of deze nu wel of niet prioritair waren gesteld in het PRSP-beleidskader. De enige controle op fungibiliteit vindt plaats in het begrotingsproces. Het is daarom van groot belang, voor donoren en voor ontvangende overheden, om meer zicht te krijgen op dat proces. Hiervoor is het  wenselijk gebruik te maken van instrumenten als public expenditure reviews (PER), medium term expenditure frameworks (MTEF) en andere fiscal 

frameworks. Inzicht in de institutionele aspecten van accountability (CFAA
) strekt tot aanbeveling. Deze instrumenten bieden de mogelijkheid om een duidelijker  beeld te verkrijgen van zowel begrotingsbeheer als de verantwoordingsstructuur. Naarmate de genoemde instrumenten beter zijn ontwikkeld en frequenter worden toegepast, kan het vertrouwen van donoren in de doelmatigheid van de bestedingen door de overheid toenemen. Bij een toenemend vertrouwen in beheer en beleid van ontvangende overheden, kan dan op een hoger bestuurlijk niveau worden geïntervenieerd. In een aparte aantekening in het kader van de bundel 'Handreikingen macro-georiënteerde programmahulp' zal nader aandacht worden besteed aan deze aspecten en instrumenten van public finance management en de specifieke rol die posten en departement daarin kunnen vervullen. Hierop vooruitlopend wordt reeds vastgesteld dat in het geval dat in geen van de onder het PRSP prioritair gestelde sectoren het financiële beheer in de ex ante toetsing van voldoende kwaliteit is bevonden voor het verstrekken van sectorale begrotingssteun, het geven van algemene begrotingssteun niet in de rede ligt.

Indien het allocatieproces van de algemene begroting voldoende waarborg biedt voor een evenwichtige verdeling van de allocaties over de verschillende (prioritaire) sectoren, is algemene begrotingssteun de aangewezen vorm van programmahulp. In een dergelijke situatie zal de allocatie van deze algemene bijdrage in principe adequaat verlopen en hoeft er geen vrees te bestaan dat deze wegvloeit naar minder prioritaire sectoren. In deze situatie is sprake van een algemene financieringsbehoefte op centraal niveau en bestaat er voor donoren in principe geen aanleiding meer voor sectorgerichte sturing.

Indien het totale macro- en begrotingsbeleid op zich voldoende scoren maar nog onvoldoende waarborg geven voor een voldoende niveau van de uitgaven in prioritaire sectoren, is sectorale begrotingssteun of multisectorale begrotingssteun in de vorm van een bilaterale bijdrage aan een sociaal fonds de aangewezen hulpvorm. Deze situatie zal zich met name voordoen, wanneer het uitgangsniveau van bepaalde sectorale allocaties dermate laag is, dat onmogelijk van een overheid verlangd kan worden dat deze allocaties in een kort tijdsbestek verhoogd worden tot een adequaat niveau. Sectorale begrotingssteun of een sociaal fonds vervullen dan de rol van overbruggingsmechanisme in een overgangsfase waarin de overheid zelf geleidelijk toewerkt naar hogere, adequate allocaties voor prioritaire sectoren.  

DEEL II. HOOFDLIJNEN VAN DE PROCEDURES VOOR MACROHULP

6. Waarom nieuwe procedures voor macrohulp ?

6.1 Achtergrond

Met ingang van 2001 zijn de procedures voor de macro-georiënteerde programmahulp gewijzigd. Directe aanleiding is de overheveling van het budgethouderschap voor de ‘non-sectorale programmahulp’ (KBE 743) van de regiodirecties naar DVF. Dit betekent dat DVF vanaf 2001 budgethouder is voor alle macro-georiënteerde programmahulp, inclusief schuldverlichting, voor de volgende KBE’s:

KBE 743
non-sectorale programmahulp

KBE 777 
schuldverlichting

KBE 933
EKI-NCM kwijtschelding (exportkredieten)

DEU blijft budgethouder van de macro-georiënteerde programmahulp die wordt gefinancierd vanuit het Balkanstabiliteitspact (KBE 787) en Macro-steun niet-DAC landen (KBE 725).

N.B. Vanaf 2002 zullen de KBE’s anders worden gestructureerd, nl. één KBE voor structurele macrohulp, één KBE voor schuldverlichting en één KBE voor overige incidentele macrohulp. KBE 933 zal blijven bestaan.

Een belangrijke reden voor deze wijzigingen is de wens om posten een primaire rol te geven bij de inhoudelijke beoordeling en uitvoering van de structurele macro-georiënteerde programmahulp, die deel uitmaakt van de landenallocatie, aansluitend op de delegatie van verantwoordelijkheden voor de sectorale programmabudgetten. Deze primaire rol heeft echter niet geleid tot een beslissing om de macrohulp volledig te delegeren. In april 2000 is besloten tot het creëren van zgn. trekkingsrechten. Reden hiervoor is de hoogte van de bedragen, de grotere (beheers)risico’s en de veelal multilaterale context. Het idee achter trekkingsrechten is dat beleidsmatige goedkeuring voor structurele macrohulp wordt verleend in het kader van de jaarplancyclus door goedkeuring van het door de post op te stellen 'track record'. Hiermee is de beleidsmatige besluitvorming tot onderdeel gemaakt van de bredere beleidsmatige besluitvorming over de bilaterale relaties tussen Nederland en de betreffende landen. De belangrijkste reden om macrohulp niet te delegeren, nl. risicobeheersing, vindt vertaling in de goedkeuring door de centrale budgethouder (DVF) van het beoordelingsmemo. Het bemo zal door de post worden opgesteld en dient het eerder goedgekeurde 'track record' en het financieringsvoorstel te onderbouwen. De wijze en kwaliteit van de onderbouwing is de basis voor goedkeuring van het bemo. Zowel bij de goedkeuring van het 'track record', als bij de goedkeuring van het bemo, zullen de regiobureau’s medeparaaf krijgen. 

6.2 Onderscheid structurele en incidentele macrohulp
De structurele  macro-georiënteerde programmahulp maakt integraal onderdeel uit van de landenallocatie waarop een meerjarenplanning van toepassing is. Hiervoor berust het budgethouderschap bij DVF, maar door instelling van de hierboven kort beschreven trekkingsrechten is feitelijk sprake van een gedeeltelijke delegatie. De uitvoering van deze macrohulp wordt voor een belangrijk gedeelte overgelaten aan de post, die als opsteller van de 'track records' en het bemo sturend is bij de feitelijke toekenning. DVF blijft als budgethouder weliswaar verantwoordelijk voor de finale goedkeuring, maar de invloed van de post op twee belangrijke aspecten van macrohulp, nl. omvang (ten tijde van de jaarplangoedkeuring) en timing (bij het opstellen van bemo en contract), wordt in de nieuwe procedure aanzienlijk verruimd. 

Incidentele macrohulp valt niet onder de landenallocatie. DVF is verantwoordelijk voor zowel de uitvoering als de goedkeuring. Echter, ook bij incidentele macrohulp zal voorzover mogelijk de post betrokken zijn bij timing en bepaling van de omvang.

Voor het verstrekken van incidentele macrohulp en alle vormen van structurele macrohulp geldt een positief 'track record' als een conditio sine qua non. Uitzondering vormt de schuldverlichting, die in het kader van HIPC of de Club van Parijs wordt verstrekt. De schuldverlichting is dan immers deel van een internationaal akkoord, inclusief voorwaarden en monitoring, waaraan Nederland zich conformeert. 

7. Procedures voor toekenning en uitvoering van macrohulp (KBE’s 743 en 777)

A. Toekenning en goedkeuring van macrohulp

7.1 Jaarplanaanschrijving
De macro-exercitie (de jaarlijkse toekenning van macrohulp) is vanaf 2001 geïntegreerd in de jaarplancyclus. De posten ontvangen bij de jaarplanaanschrijving een financieel meerjarenkader met indicatieve aanschrijvingsbedragen voor macro-georiënteerde programmahulp. Hierbij gaat het in eerste instantie om structurele macrohulp. Het streven is om het deel van de landenallocatie voor structurele macrohulp ieder jaar zo mogelijk op te hogen. Uiteraard dienen het 'track record' en de ontwikkelingen in het betreffende land dat toe te laten. In tweede instantie kan de jaarplanaanschrijving ook een deel voor incidentele macrohulp bevatten. Dat deel is dan gebaseerd op verwachte uitgaven voor schuldverlichting in het kader van Club van Parijs-akkoorden of het HIPC-initiatief en  de  -voor zover reeds bekend op het moment van aanschrijving-  verwachte noodzaak voor het verstrekken van overige incidentele macrohulp (m.n. bij humanitaire noodsituaties, die zich in de tweede helft van het jaar voordoen).  

7.2 Jaarplangoedkeuring

Conform het ‘Beoordelingskader voor macro-georiënteerde programmahulp’ (zie annex 3) stellen de posten jaarlijks een ‘track record’ op dat als bijlage wordt meegestuurd met het jaarplan. Daarnaast doen de posten in hun jaarplan een voorstel voor wat betreft de hoogte en besteding van de structurele macrohulp als onderdeel van de totale landenallocatie (verplicht) en kunnen zij ook een voorstel doen voor incidentele macrohulp (niet verplicht). Het ‘track record’ en de voorstellen voor macrohulp  worden door DVF getoetst op hun kwaliteit en van commentaar voorzien in het jaarplangoedkeuringsmemorandum. Op basis van de beoordeling van het ‘track record’ en voorstellen van de post en de uitkomsten van het matrixoverleg worden de indicatieve aanschrijvingsbedragen voor macrohulp gehandhaafd of bijgesteld en als trekkingsrechten opgenomen in de jaarplangoedkeuring. De regiodirectie is zowel bij de aanschrijving als de goedkeuring van de ‘track records’ in het kader van de jaarplangoedkeuring betrokken en zal tevens worden geconsulteerd bij de goedkeuring van later op te stellen beoordelingsmemoranda. 

7.3 Goedkeuring beoordelingsmemorandum

De post stelt na ontvangst van de jaarplangoedkeuring een beoordelingsmemorandum op voor het verleende trekkingsrecht ter accordering door DVF (budgethouder). Het bemo dient ter onderbouwing van het ‘track record’. Immers, het ‘track record’ is slechts een samenvatting van de oordeelsvorming door de post van het sociaal-economische beleid en de kwaliteit van het bestuur  in het ontvangende land. Het bemo dient duidelijk te maken waar deze samenvatting precies op is gebaseerd. In de bundel 'Handreikingen macro-georiënteerde programmahulp' zal een aantal handvatten worden geboden om de onderbouwing vorm te geven. Indien zich tussen het moment van goedkeuring en overmaking van de macrohulp ontwikkelingen voordoen die (mogelijk) een negatief ‘track record’ tot gevolg hebben, zal de uiteindelijke beslissing worden voorgelegd aan DGIS. 

7.4 Meerjarencommitteringen

Het is mogelijk om op basis van een positief ‘track record’ en een concreet financieringsverzoek  meerjarige committeringen aan te gaan voor macrohulp. Indien dit samengaat met financiering in tranches blijft een positief trackrecord een noodzakelijke voorwaarde voor overmaking van een volgende tranche. Macrohulp dient verder zo min mogelijk aan voorwaarden te worden verbonden: in multilateraal kader overeengekomen voorwaarden verdienen de voorkeur boven (extra) Nederlandse condities. Voor beheersvoorwaarden geldt dat vooral gebruik zal worden gemaakt van in multilateraal  kader gedefinieerde instrumenten (zoals PER, CFAA, CPIA, FF, MTEF). 

7.5 Schuifvrijheid

Het schuiven tussen het niet gedelegeerde budget van macrohulp en de gedelegeerde budgetten voor sectoren kan alleen plaatsvinden op basis van overleg tussen post en departement en na expliciete goedkeuring door DGIS, in het kader van de jaarplangoedkeuring of het jaarlijkse uitvoeringsgesprek. In het licht van de algemene beleidsdoelstelling ‘programmahulp waar het kan, projecthulp waar het moet’ zullen verschuivingen van sectorale projecthulp naar sectorale en  macro-georiënteerde programmahulp sneller worden goedgekeurd dan andersom.

B.
Uitvoering macrohulp

7.6 Nieuwe committeringen 2001

Voor nieuwe committeringen van structurele macrohulp geldt dat de posten verantwoordelijk zijn voor alle handelingen (van identificatie tot en met het vaststellen van het slotdocument) met uitzondering van goedkeuring van het beoordelingsmemorandum (DVF). Indien sprake is van een niet lokale contractpartner, kan DVF op verzoek van de post zorg dragen voor het opstellen en afsluiten van een 'arrangement' en het verrichten van de betaling (bijv. bij cofinanciering van niet gedelegeerde WB-programma’s of overname van multilaterale schuldendiensten). Indien het concept-arrangement afwijkt van de standaard, dient het concept aan DVF te worden voorgelegd voor goedkeuring.

7.7 Oude committeringen van voor 2001

De lopende dossiers betreffende committeringen die voor 2001 zijn aangegaan en naar verwachting in 2001 worden afgerond, zullen worden afgehandeld door de regiodirecties voor wat betreft KBE 743 en door DVF voor wat betreft KBE 777. De dossiers van langer lopende committeringen zullen worden overgenomen door DVF. 

Zie toelichting in onderstaande tabellen met taken en bevoegdheden m.b.t. macrohulp. 

8. Verdeling van taken en bevoegdheden 

8.1 Verdeling van taken en bevoegdheden tussen posten en DVF betreffende nieuwe committeringen lastens KBE 743 en KBE 777 in 2001

Taken en bevoegdheden
Structurele macrohulp

KBE 743 
Incidentele macrohulp

KBE 743 en 777

Identificatie
Post
DVF i.s.m. Post

Selectie
Post
DVF i.s.m. Post

Opstellen beoordelingsmemorandum
Post
DVF

Goedkeuring beoordelingsmemorandum 
DVF
DVF

Opstellen arrangement
Post/ DVF*
DVF

Sluiten arrangement
Post/ DVF*
DVF

Betaling
Post/ DVF*
DVF

Monitoren uitvoering
Post
DVF i.s.m. Post

Afsluiten activiteit
Post/ DVF*
DVF

* DVF op verzoek van de post in het geval van een niet lokale contractpartner. 

8.2 Verdeling van taken en bevoegdheden tussen regiodirecties en DVF betreffende oude committeringen lastens KBE 743 en KBE 777 van voor 2001.

Taken en bevoegdheden


KBE 743
KBE 777

Betaling (van tranches) 
Regiodirectie
DVF

Monitoren uitvoering
Regiodirectie i.s.m. Post
DVF

Afsluiten activiteit
Regiodirectie
DVF

N.B. In 2002 zullen nieuwe KBE’s worden gedefinieerd (zie paragraaf 6). De hier genoemde KBE indeling betreft derhalve uitsluitend het begrotingsjaar 2001.

8.3 MIDAS-implicaties

Op dit moment staan zowel regiodirecties, posten en DVF als feitelijk budgethouder voor KBE 743 geregistreerd. Dit betekent dat zij alle noodzakelijke MIDAS-handelingen kunnen verrichten. Indien een post nog geen feitelijk budgethouder is voor dit KBE, kan een verzoek daartoe worden gericht aan MIDAS-applicatiebeheer (e-mail midas-help).  

8.4 Afwijkende procedures voor DEU-posten

DEU zal vooralsnog verantwoordelijk zijn voor het opstellen van ‘track records’, het doen van voorstellen voor macrohulp, het opstellen van beoordelingsmemoranda en de uitvoering van structurele macrohulp voor DEU-landen (Armenië, Bosnië-Herzegovina, Georgië, Kyrgyzstan, Moldavië) gelet op de beperkte capaciteit van de verantwoordelijke posten die in andere landen gevestigd zijn. Dit is slechts een tijdelijk arrangement, totdat de posten volledig geëquipeerd zullen zijn om macrohulp te behandelen conform de hierboven gestelde procedure. Gedurende het tijdelijk arrangement zal DVF/AS de directie Europa ondersteuning bieden op verzoek. Aangezien het Kiesgroepkantoor in Washington over goede communicatiemogelijkheden en additionele informatie beschikt m.b.t. de economische ontwikkelingen en het beleid van deze landen zal het kantoor hierbij intensief worden betrokken.

Annex 1 Belangrijkste vormen van macrohulp

De macrohulp kan worden onderscheiden in incidentele en structurele macrohulp.
A. Incidentele macrohulp

Deze categorie kent als financieringsvormen 1. betalingsbalanssteun en 2. schuldverlichting.

1. Betalingsbalanssteun:
Definitie: 
Programmahulp in de vorm van niet-geoormerkte deviezen die worden overgemaakt aan de Centrale Bank ten behoeve van de betalingsbalans van het ontvangende land. 

Doel: 

Een bijdrage leveren aan het dichten van het externe financieringstekort, waardoor het ontvangende land (publieke en particuliere sector) in staat is noodzakelijke importen te financieren en zijn reservepositie te verbeteren.

2. Schuldverlichting 

Definitie: 
Kwijtschelding van bilaterale schulden of schuldendiensten (aflossing, rente) of betaling/overname van multilaterale schulden of schuldendiensten via een (in)directe overdracht van middelen, hetgeen leidt tot een verbetering van de schuldenpositie van het ontvangende land. 

Doel: 

Verlichting van de schuldenlast tot een houdbaar niveau en het 'on track' blijven bij de Internationale Financiële Instellingen (IFI's). Kwijtschelding van hoofdsommen leidt tot een verbetering van de externe reservepositie. De deviezen die het ontvangende land aan rente- en aflossing had moeten betalen komen beschikbaar voor aanwending in een andere richting en leiden in principe tot een vermindering van het begrotingstekort en het betalingsbalanstekort.

In de praktijk kent Nederland schuldverlichtingsmaatregelen in het kader van:

1.
bijdragen aan het Highly Indebted Poor Country (HIPC)-initiatief;

2. kwijtschelding van bilaterale schuldendiensten en/of via de Nederlandse Krediet-

verzekerings Maatschappij (NCM) verzekerde exportkredieten op grond van akkoorden in de Club van Parijs;

3.
kwijtschelding van bilaterale schuldendiensten; 

4. betaling/overname van schuldendienstverplichtingen aan de Internationale Financiële Instellingen (IFI's);

5. deelname aan multilaterale opkoop van commerciële schulden. 
B.  Structurele macrohulp

Deze categorie kent als financieringsvormen algemene begrotingssteun en  (co)financiering van structurele aanpassingsprogramma's op multisectoraal en/of sectoroverstijgend niveau.

1. Algemene begrotingssteun: 
Definitie:
Programmahulp in de vorm van niet-geoormerkte deviezen, die door het ontvangende land via de Centrale Bank worden verkocht tegen lokale valuta. De hiermee gegenereerde lokale valuta komen ten goede aan de algemene begroting (niet geoormerkt naar sector) van het ontvangende land. 

Doel:

Een bijdrage leveren aan extra bestedingsmogelijkheden binnen de rijksbegroting van het ontvangende land. In tegenstelling tot betalingsbalanssteun komt algemene begrotingssteun specifiek ten goede aan de publieke sector.

2. Cofinanciering van structurele aanpassingsprogramma's op sectoroverstijgend niveau: 

Definitie:
Cofinanciering (m.n. met Wereldbank) van algemene structurele aanpassingsprogramma's (SAP) en sectoroverstijgende programma's (b.v. institutionele hervorming overheidssector).

Doel: 

Ondersteuning van het hervormingsproces via het doorvoeren van structurele hervormingsmaatregelen ter sanering en versterking van de economie (SAP, institutionele hervormingen) .

3. (Co)financiering van multisectorale sociale fondsen
Definitie:
Cofinanciering (m.n. met Wereldbank) of bilaterale financiering van multisectorale programma's sociale fondsen.

Doel: 

Faciliteren van het hervormingsproces door ondersteunende of compenserende sociale programma's (sociale fondsen).

In het verle​den werd macro​hulp ook dik​wijls in de vorm van algemene im​port​steun ver​strekt, maar s​inds 1996 heeft Neder​land geen import​steun meer gegeven. Onder invloed van de libera​lisa​tie van het kapitaalverkeer en de over​gang naar conver​ti​bele valu​ta is het geven van im​port​steun minder oppor​tuun gewor​den.

Annex 2 Belangrijkste vormen van sectorale programmahulp

Sectorale programmahulp kent als financieringsvormen sectorale begrotingsteun, sectorale basket financiering en cofinanciering van sectorale aanpassingsprogramma's (m.n. Wereldbank). 

1.  Sectorale begrotingssteun: 

Definitie:
Programmahulp in de vorm van niet-geoormerkte deviezen die via de Centrale Bank van het land worden omgezet in lokale valuta. Deze lokale valuta komen ten goede aan de begroting van een sectorministerie ter financiering van het totale beleid van de betreffende sector of belangrijke onderdelen daarvan. Kanalisering vindt bij voorkeur plaats via het ministerie van financiën. 

Doel: 

Algemene ondersteuning van sectorbeleid door verhoging van de begrotingsallocatie van de betreffende sector .

2.  Sectorale basket financiering: 

Definitie:
Een vorm van sectorale programmahulp met als belangrijk kenmerk storting van gelden door donoren in een gemeenschappelijk fonds (basket) onder gezamenlijk beheer.

Doel:

Ondersteuning van sectorbeleid op basis van een gemeenschappelijk donorfonds met een eigen beheersstructuur, waarover tussen donoren en ontvangend land gezamenlijke afspraken zijn gemaakt. Reden hiervoor is dat de beheersstructuur van de betreffende sector nog niet geheel voldoet aan de donoren gestelde voorwaarden. 

Deze financieringsvorm kent 2 mogelijkheden:

a.
De basket wordt beheerd door het ontvangende land volgens eigen regels of regels die afgesproken zijn met de deelnemende donoren.

b.
De basket wordt niet beheerd door het ontvangende land: het beheer ligt bij een multilaterale instelling (meestal Wereldbank) of een gezamenlijke beheersstructuur van donoren.

3. Co-financiering van sectorale aanpassingsprogramma's 

Definitie:
Co-financiering (m.n. met Wereldbank) van structurele hervormingsprogramma's op sectoraal niveau.

Doel: 

Ondersteuning van structurele hervormingsmaatregelen in een bepaalde sector.

Annex 3 Beoordelingskader voor macrohulp
PRIVATE 
tc  \l 5 "Annex 3 Beoordelingskader voor macrosteun"PRIVATE 

Inleiding

Het beoordelingskader voor macrohulp maakte onderdeel uit van de in 1999 opgestelde ‘Notitie macro-georiënteerde programmahulp’. In deze bijlage wordt kort ingegaan op de acht aspecten aan de hand waarvan een oordeel wordt gevormd over de kwaliteit van het gevoerde beleid en bestuur. De uitkomst wordt gebruikt om te bepalen of specifieke landen (zie notitie) al dan niet in aanmerking komen voor macrohulp en kan tevens aanleiding geven om voor een bepaalde vorm van macrohulp te kiezen. 

Aspecten voor Beleidsbeoordeling

De onderstaande vier clusters bevatten acht aspecten ter beoordeling van de kwaliteit van het gevoerde beleid en bestuur.

A. 
Visie multilaterale organisaties en beleidsdialoog

1.
visie van multilaterale organisaties (Wereldbank en IMF) op het macro-economische beleid 


2.
ruimte voor beleidsdialoog (bilateraal en multilateraal) 

B.
Macro-economisch beleid

1.
economisch stabilisatiebeleid 


2.
structureel hervormingsbeleid 

C.
Goed bestuur / institutionele capaciteit

1.
transparantie en effectiviteit


2.
participatie en rechtmatigheid

D.
Sociale ontwikkeling en beleid

1.
armoedebestrijding


2.
gender

ad. A

Er dient te worden vastgesteld wat de visie is van de Wereldbank en het IMF over het gevoerde macro-economische beleid in de afgelopen jaren in het betreffende land en met name of een land een IMF programma uitvoert (on/off track). Een oordeel dient te worden gevormd over de mate waarin een vruchtbare beleidsdialoog wordt gevoerd. Een open dialoog tussen de regering van het ontvangende land en de verschillende donoren (multilateraal, m.n. IMF en Wereldbank, en bilateraal) is van belang om overeenstemming te bereiken over de te volgen ontwikkelingsstrategie, de allocatie van middelen en waar nodig over de vereiste beleidsaanpassingen en hervormingen. 

ad. B

Nadere analyse van het economische beleid op basis van gegevens van de Wereldbank, het IMF en andere bronnen is bovendien gewenst.

1. Allereerst dient te worden bekeken of het stabilisatiebeleid van een land succesvol wordt/is uitgevoerd. Hierbij zal de aandacht met name worden gericht op het budgettaire en monetaire beleid (inclusief inflatiebestrijding) en de wisselkoerspolitiek.

2. Daarnaast dient aandacht te worden besteed aan het structurele hervormingsbeleid, gericht op de economische structuur en het institutionele en juridische kader ter stimulering van de productie sector en versterking van de financiële sector.

ad. C

De centrale doelstelling van het Nederlandse beleid ten aanzien van goed bestuur is het bevorderen van de transparante en verantwoordelijke aanwending van gezag en middelen door de overheid in dialoog met de bevolking (zie Concept Notitie Goed Bestuur, december 1998, Directie Mensenrechten, Goed Bestuur en Democratisering, thans DMV). Goed bestuur biedt een noodzakelijke, maar niet afdoende basis voor de effectiviteit van het gevoerde beleid. Goed bestuur blijkt ook een significante invloed te hebben op de vooruitzichten voor economische groei en armoedebestrijding van landen.   

Voor het hanteren van goed bestuur als criterium van beleid is een inschatting van de kwaliteit van het bestuur nodig. Hierbij kan onderscheid worden gemaakt tussen vier onderling samenhangende aspecten van goed bestuur die centraal staan in het Nederlandse beleid (zie Box A voor een nadere toelichting op deze 4 aspecten):
seq level0 \h \r0 

seq level1 \h \r0 

seq level2 \h \r0 

seq level3 \h \r0 

seq level4 \h \r0 

seq level5 \h \r0 

seq level6 \h \r0 

seq level7 \h \r0 - transparantie van het bestuur en het afleggen van rekenschap door de overheid aan de bevolking;

-
effectiviteit van bestuur;

-
participatie van de bevolking in het bestuur; en

-
rechtmatigheid, rechtvaardigheid en rechtszekerheid van het bestuur.

De eerste twee aspecten hebben met name betrekking op het technische vermogen en de beheers- en uitvoeringscapaciteit, welke bepaalt of de middelen die in de vorm van macrohulp worden beschikbaar gesteld effectief kunnen worden ingezet. De laatste twee aspecten hebben betrekking op goed bestuur in ruimere zin, waarbij de participatie van maatschappelijk middenveld en de rechtmatigheid van het bestuur van belang zijn.

Voor de beheers- en uitvoeringscapaciteit van een land is met name de economische en institutionele kant van goed bestuur van belang. De Wereldbank onderscheidt de volgende zes criteria voor goed bestuur en publieke sector management (zie "Country Performance and IDA Allocations", IDA, 16 september 1998):


-
duurzaamheid van structurele hervormingen;


-
ontwikkeling van en respect voor  wet- en regelgeving (incl . eigendomsrechten);


-
kwaliteit van begrotings- en publieke investeringsproces;


-
efficiëntie en gelijkheid in de inning van overheidsinkomsten;   


-
efficiëntie en gelijkheid in de allocatie van publieke uitgaven; en


-
verantwoording van de publieke dienst.   

Ter ‘toetsing van de beheerscapaciteit’  (en als onderdeel van de beoordeling van de uitvoeringscapaciteit) dient voor sectorale programmahulp de Checklist Organisational Capacity Assessment (COCA) als verplicht onderdeel van het bemo te worden ingevuld. De COCA is opgenomen in de Procedurebundel Ontwikkelingssamenwerking (bijlage 2 bij procedure II.3.1) en leidt tot een aanscherping van de bestaande criteria op grond waarvan de beheerscapaciteit van een wederpartij wordt beoordeeld.

Het beoordelen van goed bestuur in de individuele landen, bij voorkeur aan de hand van operationele indicatoren, dient plaats te vinden in overleg met DMV. In de Concept Notitie Goed Bestuur (december 1998) heeft DMV langs de hierboven beschreven lijnen een aanzet gegeven voor het opmaken van een balans van goed bestuur. In een aantal nog te verschijnen ‘Handreikingen’ bij de ‘Notitie relatie macro-georiënteerde en sectorale programmahulp’ zullen ondermeer de indicatoren en criteria die door donoren, internationale organisaties en instellingen zijn ontwikkeld voor de beoordeling van goed bestuur globaal worden geïnventariseerd.  
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Box A:  Aspecten van Goed Bestuur in het Nederlandse beleid


Voor transparant bestuur vormt het afleggen van rekenschap de basis. Dit raakt direct aan technische aspecten van de financiële beheerscapaciteit van de overheid, maar ook aan de democratische controle op de overheidsfinanciën. Transparantie en het afleggen van rekenschap dragen ook bij aan de terugdringing van corruptie. 

Effectief bestuur en een doelmatige inzet van middelen door de overheid hangen nauw samen met de legitimiteit van dit gezag. Hiertoe behoort ook het technische vermogen van de overheid tot het ontwikkelen en uitvoeren van taken en beleid en tot het organiseren en beheren van de publieke sector en tot het financiële beheer van overheidsgeld.

Participatie van de bevolking in het bestuur verloopt voor een groot deel via het publieke debat (de zogenoemde "civil society") en bevordert de facilitering van initiatieven van de particuliere sector.

Rechtmatigheid, rechtszekerheid en rechtvaardigheid bepalen in belangrijke mate de kwaliteit van het overheidsbestuur. De toegang tot het recht voor alle mensen, de gelijkheid voor de wet en het respect van fundamentele mensenrechten zijn bepalend voor de rechtszekerheid die geboden wordt. Versterken van de rechtstaat is belangrijk aangezien rechtmatig en rechtszeker bestuur het beste wordt gegarandeerd in een rechtsstaat en onder de "rule of law".

ad. D

Bij sociale ontwikkeling en beleid valt met name te denken aan de armoede en gender situatie in een land, het beleid dat op deze terreinen gevoerd wordt en de middelen die hiervoor op de begroting gealloceerd worden.

1. Bij armoedebestrijding staat het beleid dat op dit gebied wordt gevoerd centraal. Hierbij zal in ieder geval gekeken moeten worden naar de middelen die op de begroting worden gereserveerd voor de sociale sectoren zoals gezondheidszorg en onderwijs. In het trackrecord dienen de uitgaven aan basisonderwijs en basisgezondheidszorg als percentage van de totale overheidsuitgaven expliciet vermeld te worden. Daarnaast zijn in deze context sociale vangnetten en "poverty action plans" van belang.  

2. Bij gender staan de ongelijke rechten van mannen en vrouwen en het verschil in toegang tot middelen en mogelijkheden centraal. 

In overleg met DSI dient te worden gezocht naar operationele en eenvoudig toepasbare indicatoren op basis waarvan een inschatting kan worden gemaakt van de armoede - en gender situatie in een land.  

Waardering & weging
Bij de beoordeling van deze acht aspecten worden waarderingen toegekend variërend van a (goed), b (ruim voldoende), c (onvoldoende) tot d (ruim onvoldoende)
.

Bij het toekennen van waarderingen dient met het volgende rekening te worden gehouden. Om voor macrohulp in aanmerking te komen, dient het beleid in het betreffende land als voldoende te worden beoordeeld. In concreto betekent dit dat een land kwalificeert indien gemiddeld over de vier clusters (acht aspecten) een voldoende (a of b) wordt gescoord. Hierbij is het voorts van belang dat:

-
op beide aspecten van cluster A (visie multilaterale organisatie en beleidsdialoog) en het op het eerste aspect van cluster C (transparantie en effectiviteit) een voldoende (a of b) wordt gescoord en onvoldoendes (c of d) niet compensabel zijn;

-
op ieder van de overige aspecten c-scores (onvoldoende) wel compensabel zijn binnen de cluster, maar d-scores (ruim onvoldoende) niet.

Bij de beoordeling gaat het in eerste instantie om een momentopname (foto) van het heden
. Significante wijzigingen in de richting waarin het beleid en de uitvoering zich bewegen (trend/film) kunnen echter tot een positieve bijstelling van het oordeel leiden. Hierbij kunnen bij meerjarige committeringen landenspecifieke "benchmarks" worden geformuleerd, waaraan conditionaliteit kan worden verbonden.

    �	Armenië, Bos�nië-Her�ze�go�vi�na, Georgië, Kyr�gy�zstan, Moldavië (zie brief 26-2-99, Kamer�stuk V). 


� COCA staat voor Checklist Organisational Capacity Assesment.


� Wat adequaat is wordt bepaald door de specifieke doelstellingen die in PRSP kader aan de betreffende sector zijn toegemeten.


� CFAA staat voor Country Financial Accountability Assessment, een door de Wereldbank ontwikkeld instrument ter doorlichting van de financiële- en begrotingsverantwoordingsstructuren.


�	Gebruik van een schaal met een even aantal treden heeft de voorkeur boven een drie- of vijftrapsschaal omdat hierdoor duidelijke keuzen gemaakt dienen te worden (zie ook "Country Performance and IDA Allocations", pagina 3, IDA, 16 september 1998). Beleid is goed/voldoende of onvoldoende, maar niet iets daartussen.   





�	Er wordt een  "snapshot" gemaakt, waarbij vergelijking over de landen mogelijk wordt. Verbeteringen in beleid en bestuur in het voorafgaande jaar leiden daarbij meestal  automatisch tot betere scores.
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