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Forord

Statskonsult har pa oppdrag fra Utenriksdepartementet foretatt en gjennomgang
av MoU (Memorandum of Understanding) pa miljgéltet. Formalet med
prosjektet har veat a kartlegge erfaringene fra samarbeidet med vekt pa

mal settinger, ansvars og rollefordeling, resultater og styrker og svakheter ved
MoUene. | rapporten foreslas det tiltak for a styrke og effektivisere den type
samarbeid som har vaat regulert gjennom MoU.

Progektet er gjennomfert i perioden august til november 1999. Kartleggings
arbeidet er gjennomfart ved dokumentstudier og intervjuer med et utvalg av de
norske akterene. Vi vil takke informantene som har bidratt med sin tid,
kunnskap og nyttige innspill underveis.

Statskonsult stér ansvarlig for ale beskrivelser, dreftinger og anbefainger i
rapporten. Avdelingsdirekter Vivi Lassen har vaat progjektansvarlig. Rapporten

er utarbeidet av Freddy Hansen og Oddbjerg Bakli. Ursula Winje har deltatt i
suttfaringen av rapporten.

0Od o, november 1999

Jon Blaalid
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Sammendrag

Pa oppdrag fra Utenriksdepartementet har Statskonsult foretatt en gjennomgang
av Memorandum of Understanding (MoU) pa miljefeltet. Det foreligger i dag
miljgMoUer med Indonesia, Kina og SerAfrika. Formaet med oppdraget er

a kartlegge erfaringene fra samarbeidet med vekt pa malsettinger, resultater,
ansvars- og rollefordeling og styrker og svakheter ved MoUene. Dersom
kartleggingen avdekker uklarheter og ineffektivitet i samarbeidet, skal
Statskonsult foresla mulige tiltak som kan bidratil gkt effektivitet i den type
samarbeid.

MoU er et politisk dokument som fastlegger policy og overordnede rammer for
samarbeid mellom Norge og et annet land, herunder overordnede betingelser og
hvilke omrader samarbeickt skal gjelde for. De bilaterale miljgavtalene bestar

av et hoveddokument (MoU) supplert av arbeidsprogrammer. Til sammen
danner disse dokumentene premissene for samarbeidet. Den samlede gkonc
miske rammen for miljgMoUene er i 1999 pa ca. 15 millioner kioner.

MoUene er painitiativ fra Statsministerens kontor inngatt mellom Miljevern
departementet og miljgvernmyndighetene i samarbeidd andene. De konkrete
samarbei dsprog ektene under milj@MoUene finansieres over bistandsbuds ettet
og NORAD har forvaltningsansvaret for progektene. Finansieringsformen gjer
at bade Utenriksdepartementets (UD), Miljgverndepartementets (MD) og
NORADs ansvarsomrader bergres.

Rapporten er basert pa dokumentstudier og intervjuer med involverte aktarer pa
norsk side.

Gjennomgangen viser at det er uklarhet omkring formalet og mal settingene med
MoUene. Det synes & vaare en viss motsetning mellom det bistandspolitiske
prinsippet om mottakeransvar og MoU-prinsippet om samarbeid mellom
likestilte parter. Det synes ogsa a vaae behov foen avklaring i forhold til
oppfelging av klimakonvengonen.

Gjennomgangen viser ogsa at det er uklarheter i ansvars og rollefordelingen
mellom MD, UD, NORAD og de ulike miljadirektoratene. Dette forplanter seg
igien til organiseringen pa gjennomfearingplan.

| forhold til ansvars- og rollefordeling mellom de norske akterene er det bl.a.
uklarhet knyttet til hvorvidt det er mulig og hensiktsmessig a skille mellom
henholdsvis miljgpolitisk og miljefaglig ansvar (MD) og utviklingspolitisk og
utviklingsfaglig ansvar (UD) i forbindelse med miljgMoUene. NORADs
ansvar og rolle i samarbeidet oppfattes ogsa som uklar, saalig i forbindelse med
utarbeiding og fastsetting av arbeidsprogrammene.

Forvaltningsmessig er gjennomfaringen av arbeidsprogrammene organisat pa
ulike mater under de tre MoUene. MD og samarbeidspartner er ansvarlig for
forvaltning og samordning av avtalene pa et overordnet niva. | Indonesia og
SerAfrikainnehar henholdsvis Direktoratet for naturforvaltning og
Riksantikvaren en koordinerende og radgivende rolle i forhold til samarbeids
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landet, mens MD i praksis innehar tilsvarende rollei Kina. Erfaringene med
disse forvaltningsmodellene er varierende. Organiseringen synes avagei ferd
med afalle paplassi forhold til SarAfrika og Indonesia.

Rapporteringen sier lite om hva som konkret er oppnadd i de enkelte
prosjektene. Problemet med & dokumentere resultater kan forklares med at de
fleste prosjektene har pagétt i relativt kort tid og at det er for tidlig & aggregere
resultater pa progekniva En annen forklaring kan ligge i forholdet mellom
prosjektenes ambisjonsniva, antall prosjekter, tidsperspektivet for gjennom
faring og gkonomien i prog ektene.

Statskonsults anbefalinger

MD og UD bgr vurdere om det er behov for egne miljgMoUer n&
innretning, implementering og forvaltning av progektene under milj@
MoUen er svaat lik det som gjelder for ordinaae bistandsprog ekter, jf
prog ektene under miljgMoUene med Sar-Afrika og Indonesia.

MD og UD bgr samarbeide om a trekke opp et tydeligereog mer omforent
skille mellom miljgbistand og annet internasonalt miljgsamarbeid enn det
man har i dag.

| forhold til Kinabgr MD vurdere & overlate koordineringsansvar og
oppfelging pa progektnivatil NORAD, eventuelt en av sine underliggende
virksomheter, jf Direktoratet for naturforvaltnings rollei Indonesia. Det
synesikke & vaae behov for starre endringer i forhold til dagens rolleog
ansvarsdeling for Sar-Afrika og Indonesia.

| forhold til Kina og IndonesiamaMD ta ansvar for at NORAD trekkesinn
paet tidligere tidspunkt i planleggingen av nye arbeidsprogrammer og
prosjekter.

Generelt mener Statskonsult at man i forhold til miljgMoUene har lagt opp
til en sA krevende rolle og ansvarsdeling at det er behov for at UD trekkes
inn og involverer seg mer.

| forhold til eventuelle nye milj@MoUer mener Statskonsult man ber velge
mellom falgende to aternativer:

1. MD gisdelegerte fullmakter fra UD for bruk av de midler som er
bevilget til miljgMoUer over bistandsbudsjettet. MD far dermed et
faglig og forvaltningsmessig ansvar vis-a-vis UD og Stortinget.

2. MD undertegner milj@MoUen, men prosektsamarbeidet kanaliseres i
sin helhet giennom NORAD og underlegges NORADSs ordinaae

prosedyrer.

Det ber utformes mer konkrete resultatmal og-indikatorer for progjektene
under milj@MoUene.



Antall progekter under den enkelte MoU og avtaleperioden for arbeids-
programmer bar vurderes neamerei forhold til hensiktsmessighet og
muligheter for resultatoppnael se.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Statskonsult har fatt i oppdrag av Utenriksdepartementet (UD) aforetaen
giennomgang av MoU (Memorandum of Understanding) pa miljefeltet.

MoU er et politisk dokument som fastlegger policy og overordnede rammer for
samarbeid mellom Norge og et annet land, herunder overordnede betingelser og
hvilke omrader samarbeidet skal gjelde for. De bilaterale miljgavta ene bestar

av et hoveddokument (MoU) supplert av arbeidsplaner/-programmer. Til
sammen danner disse dokumentene premissene for samarbeidet. MoUene er,
painitiativ fra Statsministerens kontor og etter samrad med UD, inngétt mellom
Miljgverndepartementet (MD) og miljgvernmyndighetene i samarbeiddandene.
Pardlelt med miljgMoUene er det inngétt andre avtaler om utviklings
samarbeid mellom landene og Norge, representert ved UD og/eller NORAD.

| dag foreligger det miljgMoUer med Indonesia, Kina og SarAfrika. De tre
MoU-landene er ikke prioriterte samarbeidsland for NORAD, men kommer
under kategorien andre land som NORAD har utviklingssamarbeid med. Felles
for de tre MoU-landene er at de er innflytelsesrike i sine regionale grupper
og/dller viktige for I@sningen av globale miljgproblemer.

Det er i dag flere departementer som har inngéit MoU-avtaler. Det spesielle
med MoUene som er inngéit av MD er at samarbeidet i sin helhet er finansiert
over bistandsbudsjettet. Finansieringsformen gjer at bade UD, MD og
NORADs ansvarsomrader bereres.

De konkrete samarbeidsprogektene i milj@MoUene finansieres over
bistandsbudgjettet og NORAD har forvaltningsansvaret for progektene. Den
samlede gkonomiske rammen for MoUene er i 1999 pa ca 15 millioner kroner.

Bakgrunnen for oppdraget er bl.a. omtalen av MoU-samarbeidsformen i
Statskonsults rapport 1998:16 Direktorater i institugonelt samarbeid. Bade
rapporten og erfaringene som UD, MD og NORAD har fra samarbeidet, har
synliggjort et behov for en naamere gjennomgang av miljegMoUenei forhold
til ansvar og roller mellom UD, MD og NORAD.

| ”Kjerven/@grey™-rapporten' om Organisering og bruk av norsk
miljgkompetanse i bistanden vises det til a milj@MoUene og samarbeidet
mellom aktarene vil bli behandlet i en egen prosess, hvor Statskonsults rapport
vil vage et innspill.

! Rapporten ” Organisering og bruk av norsk miljgkompetanse i bistanden” er utarbeidet av en
gruppe med representanter fra UD/NORAD og MD. UDs/MDs politiske radgivere Kjgrven/
@grey ga mandatet for gruppen. Rapporten foresl&r & etablere fagsenteravtaler mellom NORAD
og ulike miljginstitusjoner inklusive MD.
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Statskonsults prosiekt er avgrenset til & se pa forvatningsmessige sider og
erfaringer fra samarbeidet mellom de norske aktarene ved bruk av milj&
MoUene.

1.2 Mda og mandat

Gjennomgangen har to hovedformal:

Den skal kartlegge erfaringene fra samarbeidet med vekt pa mal settinger,
resultater, ansvars- og rollefordeling og styrker og svakheter ved MoUene.

Dersom kartleggingen avdekker uklarheter og ineffektivitet i samarbeidet,
skal progjektet foresa mulige tiltak som kan bidratil gkt effektivitet i den

type samarbeid.

Statskonsult fikk f@lgende mandat fra Utenriksdepartementet:

1.

Statskonsult skal beskrive ulike malsettinger for samarbeidet og forventede
resultater.

Statskonsult skal beskrive erfaringene fra samarbeidet, med salig vekt pa
oppnadde resultater i forhold til de ulike mal settingene.

Statskonsult skal beskrive og analysere samarbeidsrelasjonene mellom
aktarene pa norsk side, med vekt pa styring og ansvars- og rolledeling.

Satskonsult skal vurdere styrker og svakheter ved MoU som ramme for
samarbeidet.

Statskonsult skal foresla tiltak for a styrke og effektivisere den type
samarbeid (jfr. Malsettinger) som har vaart regulert gjennom MoU.

| oppdragsbeskrivelsen presiseres det at oppdraget skal gjennomfares som en
deskstudie og begrenses til undersakelser blant de norske aktarene.
Gjennomgangen skal ikke tasikte pa a gi et fullstendig bilde av samarbeidet,
men skd i tréd med mandatet konsentreres om forhold som er av betydning for
den framtidige rammen for og organisering av denne type samarbeid.

| prosiektet har Statskonsult tatt sikte pa bl.a. a kartlegge og drefte falgende
problemstillinger:

Hva skiller et miljgsamarbeid under en egen MoU fra gvrig
bistandssamarbeid pa miljefeltet?

Er masettinger i miljgMoUene i tréd med overordnede bistandspolitiske
md og strategier?

Hvilke resultater kan det visestil i MoU-samarbeidet?



Er ansvars- og rollefordelingen mellom UD, MD og NORAD klar og hva
skyldes eventudl |l uklarhet?

Hvordan er samarbeidet organisert og er organiseringen hensiktsmessig?
Er dagens finansieringsform for egne miljgMoUer hensiktsmessig?

Hvilke tiltak ber eventuelt iverksettes for a styrke ogeffektivisere MoU
som samarbeidsform innen bistanden?

1.3 Metode

Utenriksdepartementets bestilling og Statskonsults avgrensning og utdyping av
denne, er rammen for progektet. Ut fra dette har vi lagt vekt paafafram
erfaringer og forventninger fraUD, MD og NORAD som belyser problem-
omrader og temaer som vi mener er viktige for samarbeidet under MoUene.
Rapporten bygger pa en gjennomgang og analyse av sentrale dokumenter og
delvis strukturerte intervjuer.

Det er giennomfart et begrenset utvalg intervjue med tilsattei MD (Avdeling
for internagonalt samarbeid, klima og polarsaker), i UD (Ressursavdelingen og
Bilateral avdeling) ogi NORAD (Fagavdelingen og Regionavdelingen) som er
ansvarlig for eler tilknyttet MoU-samarbeidet. | tillegg ble den tidligere milj@
raden ved Den norske ambassade i Kinaintervjuet. | intervjuene ble det lagt
vekt pa a fa belyst sentrale problemstillinger, jf pkt 1.2. Det er ogsa innhentet
synspunkter fra Direktoratet for naturforvaltning, Riksantikvaren og
ambassaden i Pretoria

Statskonsult har brukt synspunkter fra intervjuene og dokumentsstudier som
grunnlag for en drefting av sentrale problemstillinger. | dreftingen har vi lagt
vekt pa a pavise svakheter ved dagens Moldsamarbeid og vurdert forbedrings-
muligheter og behov for avklaringer. Pa denne bakgrunn har vi kommet med
anbefalinger som vi mener kan bidratil a styrke og effektivisere miljgMoUer
som samarbeidsform.

1.4 Rapportens struktur og oppbygging

| kapittel 2 gis det en beskrivelse av de tre MoUene, herunder mal sttinger,
forvaltningsmodell og status for samarbeidet. Kapittel 3 omhandler sentrale
problemstillinger knyttet til MoU-samarbeidet. Kapittel 2 og 3 er rent beskri-
vende og bygger patilgjengelige dokumenter og intervjuer med informanter

i de ulike virksomhetene, jf vediegg 1.

Med utgangspunkt i informantenes synspunkter og i forhold til bistandspolitiske
mdl, strategier og prinsipper med relevans for miljefeltet, falger Statskonsults
drafting av sentrale problemstillinger i kapittel 4. Hovedvekten er lag pa
drefting av rolle og ansvarsfordelingen mellom de norske aktarene og
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organiseringen av samarbeidet. | tillegg dreftes mal settinger, samarbeids
prinsipper, resultatoppnael se og alternative mater & organisere og falge opp
MoUer pa.

| kapittel 5 falgersa en oppsummering av dreftingen og Statskonsults
anbefalinger.

| beskrivelsene og dreftingene skilles det i noen grad mellom de ulike
institugonene (MD, UD, NORAD, Direktoratet for naturforvaltning,
Riksantikvaren osv.). Noen ganger brukes betegnel sene bistandssiden og
miljgsiden. Disse betegnel sene brukes der henholdsvis NORAD/UD (v/Bilatera
avdeling) og MD/underliggende etater har gitt uttrykk for en felles oppfatning i
dokumenter og/eller intervjuer.
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2 Beskrivelse av MoUene pamiljdeltet

| dette kapittelet falger en beskrivelse av de tre miljgM OUene etter falgende

inndeling:
- bakgrunn

- ma med samarbeidet

- avtdepartnere

- forvatningsmodell og finansiering

- status (1999)

2.1 Indonesia

2.1.1 Bakgrunn

Memorandum of Understanding mellom Norge og Indonesia er en avtale om
samarbeid mellom miljgverndepartementene i Indonesia og Norge som ble
undertegnet 14.05.1990 etter anmodning fra UD. Avtalen ble inngatt mens
forberedel sene til Rio-konferansen pagikk.

Indonesia er ikke et prioritert land i bistandssammenheng og bistand er ikke
integrert ved den norske ambassaden. Indonesia var imidlertid et sentralt land i
forbindelse med ” Asia-pakken”, et norsk handelsframstet overfor "tigrene i ser
gstAsia’ i midten av 1990-arene. | denne perioden var bade statsministeren og
flere statsréder pa besek i Indonesia. De senere arene har det ikke veat samtaler
pa politisk niva..

De to farste arbeidsprogrammene ble gjennomfart med til sammen 9 progekter
i perioden 1991-96. Progektene var med noen unntak knyttet til Sumatra.

Indonesia er spesielt interessant i et globalt miljgperspektiv. Det finnes store
omrader med tropisk regnskog, og flora og fauna omfatter bade det som er
karakteristisk for det asiatiske fastlandet og det som er karakteristisk for
Polynesia.

Progektene under miljgMoUen utgjorde ca 15 % av samlet norsk bilateral
bistand (28,3 millioner kroner) til Indonesiai 1998.

2.1.2 M4 med samarbeidet

Den opprinnelige MoUen er pa et overordnet niva. Norge og Indonesia er enige
om a samarbeide pa likeverdige vilkar i forbld til milj@ og tilgrensende om:

rader som er av betydning for en baarekraftig utvikling. MoUen angir aktuelle
former for samarbeid, men ikke spesifikke omrader eller konkrete prosjekter.

Ifalge avtalen om det tredje arbeidsprogrammet er hensikten med dete a
implementere konkrete progjekter — som er beskrevet i vedlegg til avtalen —
med fokus p&

forvaltning av naturressurser
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forebygging av og kontroll med forurensning
institugonsutvikling og kapasitetsbygging.

2.1.3 Avtalepartnere

MoUen er en avtale om samarbeid mellom miljgverndepartementene i
Indonesia og Norge. Avtalen ble undertegnet av Norges ambassader |
Indonesia.

De to farste arbeidsprogrammene ble undertegnet av de to landenes miljavern
ministre mens det tredje arbeidsprogrammet — som ogsa benevnesMoU? - er
undertegnet av NORAD pa norsk side og det indonesiske miljavern
departementet paindonesisk side.

| forlengelsen av og i trad med det tredje arbeidsprogrammet, er det inngétt en
avtale mellom det indonesi ske miljaverndepartementet og det norske
Direktoratet for naturforvaltning.

2.1.4 Forvaltningsmodell og finansiering

Det farste og det andre arbeidsprogrammet ble utarbeidet av UD, MD og det
indonesiske miljgverndepartementet. UD og MD finansierte de norske
bidragene med henholdsvis 75% og 25% hver.

Det farste arbeidsprogrammet ble administrert av MD mens oppgaven med
aadministrere det andre arbeidsprogrammet ble lagt til Direktoratet for
naturforvaltning. Som en konsekvens av bestemmelsen om at bilateralt
miljgsamarbeid skulle finansieres over hstandsbudgettet, ble ansvaret for
finansiering og administragon av det tredje arbeidsprogrammet lagt til
NORAD. Dette arbeidsprogrammet har en total ramme pa ca 8,0 millioner
kroner, hvorav ca 1,5 millioner kroner gar til norske ingtitusjoner som deltar.

NORAD har inngétt en avtale- utformet som en MoU - med miljevern
departementet i Indonesiai forhold til finansiering og gjennomfering av
programmet. NORAD har ansvaret for gkonomistyring og resultatoppnael se.
Direktoratet for naturforvaltnings koordinering av den norske innsatsen i
Indonesia er formalisert i en egen avtale mellom det indonesiske miljavern
departementet og Direktoratet for naturforvaltning. Kostnader knyttet til dette
arbeidet dekkes kvartalsvis av NORAD etter faktura fra Direktoratet for
naturforvaltning. Fakturaen skal i forkant vaare godkjent av det indonesiske
miljeverndepartementet.

Det indonesiske miljgverndepartementet og Direktoratet for naturforvaltning
inngdr separate prosjektavtaler med henholdsvis indonesiske og norske parte/
institusoner. MD (Norge) fungerer som implementerende virksomhet pa ett av
progektene i arbeidsavtalen. Dette medfarer at Direktoratet for naturforvaltning
har inngatt en implementeringsavtale med sitt eget overordnede departement.

2 Noen land gnsker & formalisere ulike former for samarbeid gjennom en MoU. Dette gjelder bl
alndonesia.
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2.1.5 Status (1999)

Det tredje arbeidsprogrammet med 5 prosjekter er under gjennomfaring na.
Implementering av prog ektene startet opp sommeren 1998 og er planlagt
fullfert i februar 2000.

Forberedel ser til forhandlinger om et fjerde arbeidsprogram er startet opp.
Franorsk side synes det a vaae enighet om aforeda at arbeidsprogramperioden
utvides fra 2 til 5 &. Dette vil muliggjere planlegging av mer langsiktige
prosiekter. 5 ars programperioder vil ogsa passe bedre i forhold til NORADs
ordinage administragons og progjektsyklusrutiner.

NORAD har gétt inn for en konsentrasjon av miljgsamarbeidet langs en ” grann
linje’®, dvs. vern og bagrekraftig bruk av biologisk mangfold, i forhold til
innsatsen i Indonesia. MD stetter dette i forhold til det fjerde arbeids
programmet. NORAD gnsker ytterligere faglig og geografisk konsentragjon.

2.2 Kina

2.2.1 Bakgrunn

Etter initiativ fra Statsministerens kontor, undertegnet miljgvernministeren en
avtale (MoU) med National Environmental Protection Agency (NEPA) i
forbindelse med davagrende statsmnister Gro Harlem Brundtlands besgk i Kina
i 1995. | forbindelse med dette besaket ble det ogsa bedl uttet & opprette en
miljeradstilling ved den norske ambassaden i Beijing. Kostnadene knyttet til
denne stillingen deles mellom UD og MD. Kinaer ikke et prioritert
samarbeidsland og Norge har ikke en integrert ambassade i Kina

Miljgmyndighetene i Norge er svaat interessert i et miljgsamarbeid med Kina
Pagrunn av sterrelse og vekstrate er utviklingen i Kina, ifelge MD, avgjegrende
for utviklingen i den globale miljasituagonen. | likhet med andre asiatiske land
kjennetegnes Kinas forvaltning i stor grad av sektorisering og lite kontakt pa
tvers av sektorer. Norske miljgmyndigheter mener derfor det er viktig med flere
kontaktpunkter inn i kinesisk forvaltning.

MiljgMoUen mellom Norge og Kina gjelder i en femarsperiode og fornyes
automatisk for nye femarsperioder dersom ingen av partene sier opp avtalen
innen seks maneder far den utgar. | avtalen stér det at partene skal utarbeide
arbeidsplaner som skal revideres hvert halvar og hvor vilkarene for samarbeids
virksomheten skal fastsettes.

Arbeidsprogrammene gjelder for en todrsperiode. Det farste arbei dsprogrammet
ble startet opp i 1997 og omfattet 9 samarbeidsprogjekter. Prosjektene som
inngikk i det farse arbeidsprogrammet var dels ulike forprogekter initiert av
NORAD i perioden 1993-94 (oppstart pa Asiapakken, jf punkt 2.2.1), dels
progekter initiert av kinesisk NEPA og norsk MD. Det andre arbeids-
programmet ble underskrevet i mars 1999.

% Kilde: NORA Ds programdokument Tilskudd til utvidet miljesamarbeid, 1998
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UD undertegnet i 1995 en MoU med The Ministry of Foreign Trade and
Economic Co-operation (MOFTEC) vedrgrende blandede kreditter og en
klimaavtale (AlJ") med Ministry of Science and Technology (MOST) i Kina.

| april 1997 ble et addendum til MoU-avtalen vedragrende gavefinansiert milja
bistand undertegnet med MOFTEC. Saksomradet vedrgrende blandede kreditter
ble siden flyttet til det kinesiske finansdepartementet. En ny MoU mellom UD
og Ministry of Finance (MOF) ble derfor undertegnet i januar 1999.

Samlet norsk bilateral bistand til Kinavar paca 90 millioner kroner i 1998.
Miljarelaterte progekter utgjer ca 90 % av den norske totalinnsaten i Kina.
Prog ektene under milj@MoUen utgjer knapt 5 % av totalinnsatsen.

2.2.2 M4 med samarbeidet

| henhold til milj@MoUen er det overordnede malet & opprettholde og forsterke
det bilaterale samarbeidet pa miljefeltet gjennom falgende samarbeidsformer:

utveksling av informasjon om forskning, overvakningsprogrammer, lover,
forskrifter, institugonelle ordninger samt miljgpolitikk og
reguleringspraksis pa miljgomradet

utvekdling av miljaforskere, eksperter og personale innen miljgforvaltning
fellesprog ekter

fellesarrangement av symposier, seminarer, forelesninger og kurs
samarbeid om forskning pa emner av fellesinteresse

andre samarbeidsformer som avtalesi fellesskap.

Ifelge det andre arbeidsprogrammet skal samarbeidet saalig fokusere pa
kapasitetsbygging pa miljgomradet og problemstillinger relatert til globale
miljgkonvengoner og—avtaler. | arbeidsprogrammet er det identifisert fem nye
progekter. Tre av progektene fra det farste arbeidsprogrammet skal
viderefares.

MD er opptatt av abista Kinai forhold til internasionale miljeforpliktel ser
knyttet til biodiversitet, kulturminner og utdlipp av klimagasser. NORAD
ensker en relhetlig innsats og a konsolidere miljgsamarbeidet med Kinai
forhold til en ”brun linje”’, dvs. innenfor luft- og vannforurensning og i forhold
til antall samarbeidsparter. Dette er i samsvar med satsningen og vektleggingen
i NORADSs @vrige miljgpros ekteri Kina.

2.2.3 Avtalepartnere

MiljgMOUen av 06.11.95 er inngdtt mellom folkerepublikken Kinas statlige
miljevernmyndighet (opprinnelig NEPA, nd State Environmental Administ
ration (SEPA)) og Norges miljgverndepartement (MD). Avtalen er undertegnet
av den norske miljgvernministeren og lederen for SEPA.

Det andre arbeidsprogrammet under MoUen med Kina ble underskrevet av
miljevernministeren og lederen for SEPA i mars 1999.

* Activities Implemented Jointly
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2.2.4 Forvaltningsmodell og finansiering

Ifelge MoUen er MD ansvarlig for forvaltning og samorching av program-
erklaaingen og de deltakende virksomhetenes samarbeidsvirksomhet. Det er
SEPA (tidligere NEPA) og MD som forhandler fram hvilke tiltak/prog ekter
som ska inngdi arbeidsprogrammene. Sa langt har SEPA vaat svaat aktiv i
forhold til & kommemed konkrete prosjektforslag som MD forholder seg til
og eventuelt prioriterer.

Siden MD ikke disponerer egne midler for &falge opp MoUen, har UD instruert
NORAD om a sette av 5 millioner kroner pr &r. Disse midlene aremerkes
progektene under miljgMoUen.

NORAD har ansvar for & betale ut midlene samt den tekniske og administrative
oppfalgingen av progektene. Det er ogsa NORAD som inngar prosjektavtaler
for enkeltprog ekter med SEPA. Disse progjektavtalene regulerer administrative
rutiner og krav til progektgjennomfaring.

Direktoratene under MD skal bistd NORAD og MD med faglig radgivning etter
behov. | samarbeidet med Kina har MD hatt en koordineringsrollei forhold til
de norske institug onene som deltar i progektene. MD begrunner dette dels med
at miljesamarbeidet med Kinaennder i en startfase, dels med at klima og
energisaker er politisk felsomme omréder i Kinadik at dette ber ivaretas pa
departementsnivai Norge.

MoUen skal etter avtalen falges opp giennom to arlige meter med SEPA; et
mgee mellom SEPA og MD hvor erfaringene med samarbeidet oppsummeres

og diskuteres, og et mgte mellom SEPA og NORAD hvor hvert enkelt prosjekt
blir gjennomgatt og vurdert i henhold til den enkelte prosjektavtale.

2.2.5 Status (1999)

Det andre arbeidsprogrammet under MoUen med Kina ble underskrevet i mars
1999. | den forbindelse ble det diskutert hva dlags status og innretning milj@
MoUen og de progektene som falger av denne ber hai forhold til den evrige
miljgbistanden i Kina, jf pkt 3.2.

| tillegg til miljgMoUen og UDs avtae innen AlJ (klima), har NORAD for
tiden avtaler med 6 ulike kinesiske departementer innen miljgportefaljen. Dertil
kommer diverse avtaler hvor kontraktene er undertegnet direkte med norske
institugoner.

2.3 Sar-Afrika

2.3.1 Bakgrunn

MiljgMoUen ble inngétt etter at det var undertegnet en avtale om utviklings
samarbeid mellom NORAD og Sar-Afrikai 1994. Norges samarbeid med
opposisonen under apartheidperioden skapte forventninger i SerAfrikatil et
videre samarbeid med Norge. NORADs avtale gjelder fra 1. januar 1995 og ut
1999.

16



Under statsminister Harlem Brundtlands besgk i SerAfrikai februar 1996 ble
det undertegnet en MoU mellom miljgverndepartementene i SgrAfrika og
Norge. Avtalen gjelder i en femarsperiode og fornyes automatisk for nye
femarsperioder dersom ingen av partene sier opp avtaen innen seks maneder
for den utgdr. Samarbeidsomrader under milpoUen ble fastsatt i Agreed
Minutes® som ble undertegnet i februar 1997. Det farste miljegprogrammet (fase
1) skulle gjelde for en tredrspeaiode (1996-1999).

Pa dette grunnlag ble det utarbeidet et overordnet program—"Multi Project
Business Plan” — som ble formalisert i en avtale mellom ambassaden i Pretoria/
NORAD og Department of Environment and Tourism of the Republic of South
Africa (DEAT) i desember 1997. En endelig prioriteringdiste over de enkelte
samarbeidsprogjektene ble underskrevet av partene i mars 1998.

SarAfrikaer ikke et prioritert land for norsk bistand, men bistand/NORAD er
integrert ved den norske ambassaden.

Sar-Afrika er spesielt interessant i en global miljgsammenheng. Det finnes
enestéende naturressurser med unike arter og uvanlig artsrikdom. Landets
kulturhistorie er lang og vekslende, og kan vise til noen av verdens rikeste
forhistoriske funn. Under det tidligere regimet i Sgr-Afrika ble miljgproblemer
knyttet til forurensning prioritert lavt, noe som gjer at utviklingen av milj@
situasionen nd er en av landets store utfordringer. | tillegg har landet relativt sett
store utdipp av klimagasser og manglende tilgang pa rent vann er ogsa et stort
problem.

Den gkonomiske rammen for samarbeidet under miljgMoUen er patotalt

24 millioner kroner for en tredrsperioden. Av dette gar 4,8 millioner kroner til
fiskerisamarbeidet. Samlet norsk bistand til SerAfrikai 1998 var pa 166
millioner kroner. For 1998 utgjer progektene under miljegMoUen knapt 5 %
av samlet norsk bilateral bistand.

2.3.2 M4 med samarbeidet

Innholdet i selve MoUen er pa et overordnet niva. Partene er enige om et
samarbeid basert pa likhet og giensidighet i sparsmal knyttet til miljevern og
bagekraftig utvikling. Avtalen angir seks aktuelle samarbeidsformef:

Exchange of information on research, monitoring programmes, laws,
regulations, institutional arrangements as well as policies and regulatory
practicesin the field of environment;

Exchange of environmental scientists, experts, and environmental
management personnel;

Jointly conducted projects;
Joint organisation of symposia, seminars, lectures and training courses,
Collaborative research on subjects of mutual interest;

*Vi har ikke funnet noen oversettelse av begrepet Agreed Minutes. Det er en form for
internasjonal avtale. Det engelske begrepet brukes ogsdi norske tekster.
® Kilde: MoU mellom SgrAfrika og Norge datert 12.02.96 (foreligger kun pa engelsk).
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Other forms of co-operation which are mutually agreed.

Det fremhevesi egen artikkel at partene ogsa skal samarbeidei relevante
internagonale fora om miljgsaker. Partene skal holde hverandre informert om
respektive synspunkter paviktige saker i disse fora.

Hensikten med samarbeidet er:

a stette bagrekraftig utvikling gjennom bilateralt samarbeid mellom
likeverdige partnere
a stette prosjekter som kan bidratil & forbedre SeAfrikas miljgsituasion i
samsvar med RDP-programmet (Reconstruction Development Programme),
inkludert oppfalging av internas onale miljgkonvens oner
abidratil utvikling av institusioner og styrke kapasiteten i
miljegforvaltningen
gjennomfare prosjekter innen falgende omrader:

1) avfallshandtering og forurensningkontroll

2) biodiversitet og sikring av vannressurser

3) kulturminnevern

4) regionalt samarbeid

5) andre progiekter, bl autslipp av klimagasser”.

| den endelige og prioriterte progjektlisten ble progektsamarbeidet konsentrert
om sju prosjekter innen omradene nevnti ” Agreed Minutes”. Det ble besuttet &
legge fiskerisamarbeidet, som hadde pagatt siden 1996, inn under miljgavtalen
som et eget prosjekt. Inkludert i prosektportefgljen var ogsa” Robben Island”,
et kulturminneprogiekt som var en gremerket gave fra den rorske regjering.

2.3.3 Avtalepartnere

MoUen om miljgsamarbeid er inngétt mellom Department of Environment and
Tourism of the Republic of South Africa (DEAT) og det norske miljgvern
departementet. Avtalen ble franorsk side undertegnet av utenriksministeren.

" Agreed Minutes” ble underskrevet av de to landenes miljgvernministre. Det
ble utpekt et skalt "lead agency” frahver av samarbeidspartnerne. Pa norsk
side fikk Riksantikvaren denne rollen, mens DEAT selv utpekte to represen-
tanter fra eget departement til dinneharollen. De to "lead agencies’ skulle vage
ansvarlige for administrasjon og koordinering av samarbeidet pa respektive
sider. En egen " Terms of Reference” for forberedel sesfasen ble undertegnet av
den norske ambassadaren i Pretoria og Riksantikvaren.

Det farste arbei dsprogrammet/programavtalen— Multi Progect Business Plan —
og den endelige progektlisten ble undertegnet av DEAT og NORAD/Den
norske ambassade i Pretoria.

" Oversettel se hentet fra Rammenotat for miljevernsamarbeidet (MoU) med SerAfrika, MD
28.05.1998.
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2.3.4 Forvaltningsmodell og finansiering

| henhold til MoUen er MD og DEAT ansvarlig for forvaltning og samordning
av MoUen og for samarbeidsaktiviteter mellom deltakende virksomheter.
Riksantikvaren og DEAT - "lead agencies’ - har en koordinerende funksgon
og er ansvarlig for identifisering og samordning av samarbei dsaktiviteter og
implementering av arbeidsprogrammet. Det norske MD har ingen implemente-
rende rolle i samarbeidet.

For Riksantikvaren innebagrer oppgaven a vage rédgiver overfor det sar
afrikanske " lead agency” og a administrere og koordinere norske institugoners
bidrag inn i progektene. Som stette i dette arbeidet har Riksantikvaren naar
kontakt med MD og den gvrige miljgforvaltningen, samt med norske fisker
myndigheter. | tillegg har Riksantikvaren hatt en rédgiverrolle overfor MD,
norske partnere i progektsamarbeid og ambassaden/NORAD. Det innebaarer
at Riksantikvaren har hatt en rolle som ambassadenssNORADs fag- og
forvaltningsressurs, i tillegg til & vaare partner for mottaker.

Det ble pa et tidlig tidspunkt bestemt at SerAfrikas eget planleggings- og
rapporteringssystem — basert pa " business plans’ (prosjektplaner) for de enkelte
samarbeidsprosjektene - skulle benyttes. DEAT skulle ogsa kunne leieinn
ekstra kapasitet til & administrere miljgprogrammet. De to ”lead agencies’ har
utarbeidet Administrative guidelines ® hvor roller og ansvar knyttet til administ-

ragon og koordinering av programmet er definert.

Deto "lead agencies’ har jevnlig kontakt med hverandre. Det avholdes
minimum et halvarlig og et arlig mete for oppfelging og fastsettelse av
rammene for neste ars aktiviteter. Ambassaden og DEAT deltar pa metene
og skal godkjenne aktivitetene for neste ar, far utbetaling foretas.

Denne opprinnelige forvaltningsmodellen er blitt noe endret i 1gpet av
miljgprogrammets ferste fase. Riksantikvaren innehar ikke leger noen
radgiverrolle overfor ambassaden/NORAD, og fungerer i dag som radgiver
overfor det sgrafrikanske ”lead agency”, MD og norske prosjektsamarbeids-
partnere. Ambassaden/NORAD har blitt trukket sterkereinn i forvatningen av
MoUen. Man har blitt enige om & benytte NORADs forvaltningsrutiner slik at
ambassaden/NORAD er trukket inn pa det overordnede rammenivaet. Det er
DEAT som legger frem fordag til oppfalging av avtalen overfor ambassaden,
og norsk MD og NORAD hjemme hares far fordag vedtas. | sinéte er MoUen
i dag strukturert som en sektoravtale.

| Agreed Minutes ble den totale gkonomiske rammen fastsatt til ca 20 millioner
kroner for tredrsperioden, inklusivt et gremerket fond pa 6 millioner kroner til
bevaring av Robben Island som et nagonalt monument. Ved undertegning av
den endelige progektlisten ble den totale ramme utvidet til 24 millioner kroner.
Tillegget skulle dekke fiskerisamarbeidet, administrative kostnader til
Riksantikvaren og planleggingsmidler. Samarbeidet finansieresi sin helhet av
NORAD, som har en selvstendig bevilgnings- og forvaltningsrolle, gjennom

8 Guidelines on administrative procedures for implemntation of environmental co-operation
between South Africa and Norway, revidert i en 4. utgave mai 1999.
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delegering av midler fra UD. Administrative kostnader som pél gper
Riksantikvaren dekkes halvarlig fra DEAT, som skal godkjenne faktura fra RA
far utbetaling.

MoUen falges o gjennom &rlig mete mellom DEAT og ambassaden (som
representerer bade MD og NORAD Oslo). Rapporteringen falger ordinagre
rutiner for rapportering mellom ambassaden og NORAD, dvs at DEAT
rapporterer direkte til ambassaden.

2.3.5 Status (1999)

Det tas sikte pa dnnga en ny femarig samarbeidsavtale pa miljgomradet i
begynnelsen av & 2000. | Declaration of Intent med vedlegg, signert 17.3.99,
uttrykkes det et klart gnske fra SerAfrika om a fortsette samarbeidet pa
miljgomradet.

Pa dette grunnlag, og i samforst&lse med UD og ambassaden i Pretorial
NORAD, innledet MD tidligerei & en dialog med sarafrikanske myndigheter
gjennom Riksantikvaren og det segr-afrikanske ”lead agency” . Et utkast til
rammer for viderefaring av miljgsamarbeidet i en fase to ble diskutert

DEAT @ansker aviderefare de prosjektene som ble startet opp i inneveaende
samarbeidsperiode. Samarbeidet utvides til ogsa a omfatte forurensning og
avfalshandtering som nytt miljefaglig temaomrade, samt utvikling av virke
midler i miljgforvaltningen. DEAT understreker at samarbeid med norske
institugioner vil vaae et viktig virkemiddel i programmet. DEAT gnsker ogsa &
fortsette & forbedre dialogen og samarbeidet om nasjonae og internasionale
miljgsparsmdl av felles interesse, samt etablere strategisk thlog og samhand-
ling mellom miljeverndepartementene i SarAfrika og Norge.

Programmet sies a vagei trad med norsk bistandspolitikk generelt og de
strategiske faringer og politiske prioriteringer som gjelder for miljerettet
utviklingssamarbeid®. Programmet ligger ogs innenfor miljgMoUens rammer.

| den nye avtaleperioden vil Riksantikvaren inneha en mer rendyrket radgiver
funksion overfor DEAT og skal bista med aidentifisere norsk kompetansemiljg
for potensielt institusjonssamarbeid. Riksantikvaren vil fortsatt ha en rédgiver
rolle overfor norsk MD.

Fiskerisamarbeidet vil bli skilt ut av miljgprogrammet i fase |1 og formalisert i
egen avtae.

Parallelt med at det skal inngas en ny samarbeidsavtale pa miljgomradet, skal
avtalen om utviklingssamarbeid mellom Norge og SerAfrika fornyesi a 2000
for ytterligere fem ar. | Sistnevnte avtale forutsettes det at miljgsektoren skal gis
prioritet, og at denne avtalen vil vage overordnet og ha en referanse til miljg
MoUen.

® Jfr Srategi for miljarettet utviklingssamarbeid (Utenriksdepartementet 1997) og Politiske
prioriteringer for miljerettet utviklingssamarbeid 1998-2001 (Utenriksdepartementet 1998).
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3 Erfaringer fra det bilaterale samarbeidet

| dette avsnittet oppsummerer vi ferst erfaringene fra samarbeidet under hver av
de tre miljgMoUene dik de framkommer i dokumenter og ut fraintervjuene.
Deretter falger en oppsummering av informantenes synspunkter pa MoU som
overordnet premiss for bilateralt samarbeid, roller og ansvarsdeling med mer.

3.1 Indonesia

Ifelge MD er erfaringene fra de to ferste arbeidsprogrammene med Indonesia
gode. Samarbeidet har gitt ambassaden i Jakarta god kontakt med miljavern
myndighetene.

Alle MoU-prosjektene har vaat sma. MD mener likevel at flere av prosjektene
har resultert i konkrete miljeforbedringer. Direktoratet for naturforvaltning
mener ogsa at noen av prosjektene medfert konkrete miljeforbedringer, mens
det for andre prosjekter kan vagre vanskelig a pédse en direkte sasmmenheng
mellom innsatsen og konkrete resultater.

NORAD deler ikke MDs syn pa erfaringene med samarbeidet. Etter deres
oppfatning har bade den faglige og den gkonomiske oppfalgingen av avtalene
fraindonesisk side vaat for svak. Det harvaat til dels mangelfull rapportering i
forhold til prosjektene under miljgMoUen. Dessuten har det vaat vanskelig a
fainnsyn i hvordan samarbeidet internt i Indonesia rent faktisk fungerer, noe
som ifaglge bistandssiden er viktig for & kunne vurdere denbistandsmessige
siden av samarbeidet med Indonesia.

Det er et overordnet ma & unnga unadvendige administrative kostnader knyttet
til bistandsformidling og bistandsforvaltning. | forhold til Indonesia gar ifelge
NORAD og Asiadesken i UD en stor del av de fire millionene som er satt av til
afelge opp miljgMoUen med til & dekke administrative kostnader. Dette felger
av at samarbeidet omfatter mange sma progekter med mange ulike

institus oner/aktarer.

Etter at NORAD overtok det administrative ansvaret for programmet, skulle det
inngas nye avtaler. Dette tok sveat lang tid. Bistandssamarbeidet mellom Norge
og Indonesiala derfor med ett unntak (Java@rnprogektet) i praksis nedei
perioden 1995-98. Det tredje arbeidsprogrammet ble sdiverksatt i 1998 og «al
avduttesi ar (1999).

En av arsakenetil at inngdelsen av de nye avtalene tok salang tid, var ifelge
Direktoratet for naturforvaltning uklarhet omkring hvilket samarbeidsprinsipp
(mottakeransvar versus likestilte parter) som skulle leggestil grunn. Det tok tid
far indonesiske myndigheter tok prinsippet om mottakeransvar pa alvor. Ifglge
Direktoratet for naturforvaltning er det i dag liten prinsipiell forskjell mellom
progekter under miljgMoUen og annet bistandsarbeid. De opplever dagens
samarbeidet som lite preget av gjensidighet og mindre faglig utfordrende enn
for.
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3.2 Kina

MiljgMoUen er en del av Asia-planen. Fra MDs stasted fungerer MoUen som
en "derdpner” i forhold til den kinesiske miljgvernadministrasionen. Etter at
avtalen med NEPA ble inngdt har det ifelge MD jevnlig vaat fart bilaterale
samtaler der aktuelle internasjonale prosesser har veat sentrale pa dagsorden.
MD mener ogsa at avtalen og den politiske oppfalgingen av denne, har bidratt
til at den kinesiske miljevernmyndigheten, NEPA, her fatt departementsstatus.

| forhold til Kinaligger det en utfordring i at UD/NORAD har undertegnet en
MoU med én instans mens MD har undertegnet en MoU med en annen instans.
Dette kan ifelge NORAD medfare at det blir vanskelig afatil en helhetlig
miljasatsing. Dersom egne milj@ MoUer avleder fraen dik helhetlig milj&
satsing, kan det ifelge NORAD i verste fall faretil at effekten av samlet norsk
miljagbistand blir mindre totalt sett. | forhold til annen miljgsatsing i Kina har
NORAD/UD valgt & sat® mindre pa samarbeid med MOST (Ministry of
Science and Technology) til fordel for samarbeid med MOFTEC (Ministry of
Foreign Trade and Economic Co-operation).

MD pasin side viser til at den sterke sektoriseringen i Kina gjer det ngdvendig
med mer enn ett kontaktpunkt og at det ikke altid er like lett & vite om man har
kontakt med "rette vekommende”.

Ifelge NORAD er prosjektene under den kinesiske miljgMoUen sa”like” de
andre miljgprogektenei NORADs progjektportefdlje at det ikke synes hensikts
messig & plassere dem under en egen MoU. De bagrer dessuten preg av avage
forprogekter. Dette skaper lett samrare, parallellkjering og bindinger i forhold
til NORADs ordinaae bistandsprogekter (som i all hovedsak er miljerelaterte
prosjekter) og NORADSs interne prioriteringer. Som en faglge av dette har det
vaat uenighet om noen prosjekter. Ved uenighet har salangt MDs prioriteringer
gatt foran NORADs.

3.3 Sar-Afrika

MoUen representerer, ifglge MD, en samarbeidsform som dekker et strategisk
behov for kontakt med Sgr-Afrika som er et sentralt land i forhold til menings-
dannelsen om globale miljgsparsma i denne regionen. MD ser det som en
viktig gevinst at det er etablert kontakter pa hgyt politisk nivai samarbeids
landene, og mener kontakten pa politisk niva fungerer som forutsatt. Samtidig
mener MD at den overordnede politiske dialogen, gjennom MoUen, har gitt seg
utslag i miljgpolitiske prioriteringer i SgrAfrika, bade ved at miljgforvalt

ningen har fatt starre anerkjennelse i det sarafrikanske forvaltningssgtemet og
bidratt til kapasitetsbygging i forvaltningsapparatet.

De fleste progektene kan sesi sammenheng med oppfelging av ulike
konvengoner. Prosjektene dekker alt fra samarbeid med lokalbefolkning pa
landsbygda til forskning for bedre beslutningsgrunnlag for DEAT. MD gir
uttrykk for det pa at samarbeidet har kommet inn i faste former og etter hvert
gar svaat bra. Alle prioriterte prosjekter faller innenfor feringenei de omforente
22



avtalene, og ale er relatert til viktige malsettinger i den sarafrikaske milja
meldingen White Paper on Environmental Management. Mottakeransvar er
vektlagt i trad med norsk bistandspolitikk.

NORAD gir uttrykk for at det er vanskelig & vurdere oppnadde resultater;

mal settingene er generelle og det er uklart hva som er resiltatindikatorer. Det
blir et spersma om resultatoppnaelse skal sesi forhold til en norsk miljgpolitisk
gevinst i internasonae miljgforhandlinger eller i forhold til konkrete
miljeresultater i SerAfrika

NORAD synes ogsa det er vanskelig a vurdere lvilken effekt samarbeidet

under milj@MoUen har hatt for styrking av institugonell kapasitet.
Riksantikvaren derimot mener samarbeidet har bidratt til styrking av institu-
sonell kapasitet pa miljefeltet. Tatt i betraktning at det allerede foreld en avta
om utviklingssamarbeid med SgrAfrika, mener NORAD det ikke var behov for
en egen miljgMoU.

Riksantikvaren mener resultatene fra farste fase av miljgprogrammet har vaat
bra. For atilpasse rapporteringen til NORA Ds prosjektsyklusmanual skulle
rapporteringen baseres pa programavtalen som i utgangspunktet var lite konkret
i forhold til rapporteringskrav. Etter en overgangsperiode fungerer dette i falge
Riksantikvaren bra.

Nér det gjelder forvatningen av samarbeidet mener MD at miljgMoUen har
glidd godt inn i gvrig bistandsarbeid, og at kombinasjonen av en god
forberedel sesprosess ved ambassaden og dyktige enkeltpersoner hos
Riksantikvaren og DEAT, gjer a man i dag har en god samarbeidsmodell.
NORAD understreker ogsa at samarbeidet forvaltningsmessigivaretas av
DEAT paen god méte.

NORAD mener at dagens forvaltningsmodell og forberedel ser til nytt arbeids-
program er god. Erfaringene fra det farste arbeidsprogrammet illustrerer etter
NORADSs oppfatning at deling i et faglig og et gkonomisk ansvar overfor en
tredjepart er vanskelig & handtere i praksis. Det pekes pa at forslag til prosjekter
i praksis var ferdig fastsatt fra MDs side overfor mottaker og NORAD. For
mottaker innebar det at agendaen ikke var fri, noe som vektlegging av " klima’
var et klart eksempel pa.

Ifelge NORAD var klima et tema SerAfrikaikke gnsket inn i samarbeidet.
Klimavar ogsa en prioritering patvers av gvrig miljesamarbeid med Ser
Afrika. Ifglge Riksantikvaren har DEAT fra starten av veat interessert i
samarbeid omkring oppfelging av internas onale miljgkonvengoner. De
ensket & markere seg regionalt og internagonalt og var avhengig av a bygge
opp kompetanse omkring konvengonsarbeid. Slik Riksantikvaren ser det har
prosjektportefaljen vaat utarbeidet i trad med mottakersmsker og priorite-
ringer, og miljgprogrammet har god sammenheng med serafrikanske
prioriteringer pa miljefeltet.

Riksantikvaren mener det na er lagt opp til en god forvatningsmodell, etter at
det har vaat en mellomperiode som har fungert mindre godt. Rksantikvaren gir
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bl.a. uttrykk for at det ved noen anledninger har kommet forskjellige, og til dels
motstridende signaler, fraNORAD Oslo og ambassaden/NORAD i Sar-Afrika

Riksantikvaren mener at to forhold har vaat saalig viktig for forvaltningen av
samarbeidet. Det sarafrikanske " lead agency” bestar av heyt kvalifiserte og
motiverte medarbeidere og administrator som er leid inn er profesonell.
Dernest har dokumentet Administrative guidelines (jf pkt 2.3.4), som de to
"lead agencies’ salv tok initiativ til & utforme, tilrettelagt for klarhet i rolle og
ansvarsdelingen mellom dem | tillegg program og prosjekter forankret pa et
heyt administrativt nivai saafrikansk forvatning. Mottakerprinsippet har vaat
giennomfart hele tiden og Riksantikvaren kanikke se at et fokus pabl.a.
oppfaiging av klimakonvensgonen stér i motsetning til gvrig miljabistand, eller
at miljgMoUen svekker gvrige bistandspolitiske mal for samarbeid med Ser
Afrika

3.4 MoU som overordnet premiss for bilateralt
samarbeid

3.4.1 Synspunkter paMoU-formen generelt

| tillegg til MoU-avtaler underskrevet av UD og NORAD, finnes det en rekke
MoU-avtaler som ulike departementer har inngétt med forskjellige land. UD har
ikke noen formalisert rolle i forhold til undertegning av MoUer. De faareste
dike eksterne MoU-avtaler medfarer imidlertid bindinger til bruk av
bistandsmidler.

De tre miljgMoUene ma ogsa sesi en politisk sasmmenheng. | 199598 var
Asiaviktig, mens Afrikaer i fokusi dag (1999).

3.4.2 Synspunkter paegne miljgMoUer

Bistandssiden og miljgsiden har gjennomgaende forskjellig syn pa nytten av og
behovet for egne MoUer pa miljefeltet. De har ogsa gjennomgaende ulikt syn
pa hvordan samarbeidet og forvaltningen fungerer.

MD er gjennomgaende svaat forngyd med Mokkamarbeidet og ser ingen store
problemer knyttet til dette. MD mener at de har en kompetanse i forhold til
internag onale miljgkonvensjoner og—avtaler som NORAD ikke har. For a gke
bevisstheten om, deltakelsen i og implementeringen av disse konvensonene og
avtaene, ensker miljgvernforvaltningen tilgang pa bistandsmidler. Det gir
norske miljgvernmyndigheter legitimitet hos samarbeidslandene selv om det

i farste omgang kun dreier seg om sma” pilotprosjekter”.

Prog ektene under miljg@MoUen har ifglge MD farst og fremst en poliisk
karakter og kan sies &”ligge forut for” de krav NORAD tiller i sin prosjekt
syklusmanua til behandling av progjekter. Fra MDs stasted representerer milj@
MoUene bade en kommunikasjonskanal og mulig kontaktflate samtidig med at
de et instrument for faktisk miljegforbedring.
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MD gir uttrykk for at dersom det er en konflikt i forhold til bistandssiden, dreier
dette seg om hvorvidt ordinegre bistandsmidler skal brukes til MoU framfor & g
tilleggsmidler til internagonalt konvengonsarbeid. Denne konflikten knytter

seg saalig til klimatiltak, jf pkt 3.4.3.

Pa bistandssiden er man skeptiske til betydningen av egne MoUer. UD
v/Ressurs- og miljgavdelingen stiller spersmdl ved om merverdien knyttet til en
miljgpolitisk dialog er s stor at den samlede kostnadeffektiviteten for prosjek-
tene under miljgMoUene kommer opp pa et akseptabelt niva Ifalge NORAD
blir progektene enten periferei forhold til bistandsmessige problemstillinger
eller for "like” ordinaae bistandsprogekter. NORAD @ansker ikke at ordinaare
bistandsmidler skal bindes opp gjennom forprogekter i milj@MoU-regi.

| noen tilfeller ma NORAD ogsa akseptere mer " politiske” progekter og en
annen bruk av bistandsmidler enn det som er vanlig, fordi miljgMoUene har et
mer politisk mandat enn NORADs egne MoUer. NORAD mai tillegg akseptere
" annerledes bistand”, dvs bistandsfinansierte progekter som ikke passer med
NORADs ordinazre forvaltningsregler og—rutiner. NORAD gir uttrykk for at
etter deres oppfatning har MoUene ikke veat et negdvendig redskagfor milj@
samarbeid med de tre aktuelle landene. De viser til andre land (f.eks. Tanzania)
hvor miljgsamarbeidet etter deres oppfatning har fungert svaat bra uten eregen
miljgMoU.

| noen tilfeller mener NORAD at progektene under miljgMoUen representerer
darlig bistand. | forhold til Kina stiller NORAD for gvrig sparsma ved i
hvilken grad milj@MoUene bidrar til integrering av miljg i den store helheten.
NORAD stiller saalig sparsmd ved egne milpoUer i forhold til land hvor

den politiske kontakten er liten dik den f eks har vaat i forhold til Indonesia de
senere arene. NORAD mener MD kunne markert seg og bygget allianser uten
en egen miljgMoU dlik det f.eks. ble gjort i SarAfrika, hvor Agreed Minutes
ble underskrevet av miljevernministrene i lardene. | dike tilfeller ville det
ifelge NORAD vaae mer ryddig dinkorporere miljgsamarbeid i UDs og
NORADs MoUer, eventuelt innfere andre former for avtaer, f.eks. Agreed
minutes.

MD pa sin side mener at egne miljgMoUer fungerer som en formalisering av
departementets rolle i bistandssamarbeidet og har uttrykt gnske om noen flere
miljgMoUer. Egne miljgMoUer har en viktig profileringsfunkgon og gir
ifelge MD muligheter for politisk dialog som igjen kan medvirketil at interna
gonale miljgkonvens oner fglges bedre opp. Primaat gnsker man avtaler med
noen strategisk viktige land i forhold til implementering av globale milja
konvensioner og -avtder, jf MDs syn pa miljeMoUen med Kina.

UDs syn pa miljeMOUene varierer i noen grad avhengig av avdelings-
tilknytning. Bilatera avdeling er palinje med NORAD og mener milj@
MoUene ikke er ngdvendige. Ressurs og miljgavdelingen er pa noen omrader
mer palinje med MD. De mener det fremste malet med egne miljgMoUer er &
sikre ulandenes deltakelse i internasjonale prosesser. Dette vil ogsa bidra til
kunnskapsoppbygging. Ressurs- og miljgavdelingen er imidlertid usikre paom
det er behov for egne MoUer for & sikre dette. Ressurs og miljgavdelingen gir
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ogsa klart uttrykk for at det er behov for en avklaring av oller og ansvar knyttet
til forvaltning og oppfalging far slike MoUer eventuelt undertegnes.

3.4.3 Overordnede ma for samarbeidet

| intervjuene kommer det fram at sentrale aktarer mener det er ulike mal knyttet
til progekter under miljgMoUen og andre miljgprog ekter under bistands-
bevilgningen.

MD mener MoUene skal legge forholdene il rette for en miljgpolitisk dialog,
bidratil & oppfylle internasjonale konvensjon og til prosesser med/i mottaker
landet, samt bistd mottaker i deresimplementering av milj@rogrammer og
prosjekter. UD v/ Ressurs- og miljgavdelingen mener miljgMoUene kan vaae
én av flere kanaler for miljgpolitisk dialog. Ifelge avdelingen er denne kanalen
ogsa av begrenset betydning siden det kun gjelder dialog med tre land. Ifalge
MD bygger MoU-prosjektene pa den kompetanse som departementet har i
forhold til global miljgpolitikk og internasjonalt miljesamarbeid. Siktemalet
med MoU har vaat a fa gkt fokus pa mottakers implementering av konvensjons
forpliktelser gjennom ingtitug onssamarbeid og kapasitets- og institugons-
bygging. Ressurs- og miljgavdelingen i UD gnsker primeat adranytte av MDs
kompetanse pa dette omradet "i linjen”, blant annet gjennom de nye fagsenter
avtalene som ble foresl&tt i " Kjarven/@grey rapporten'®. UD ensker ikkeat
MD og NORAD utvikler separate portefaljer i samme mottakerland.

NORAD, pasin side, mener det er viktig & presisere hvilke internagonale
miljgkonvensjoner det dreier seg om. Bistands og miljesiden synes & vaae
grunnleggende uenig i forhold til om klimatiltak kan og bar finansieres med
bistandsmidler eller ikke. Ifaige informantene er det viktig & skille mellom
oppfalging av biodiversitetskonvengonen og grkenkonvens onen som defineres
som milj@bistand og oppfalging av klimakonvengonen som ikke defineres som
miljgbistand. NORAD er generdlt kritisk til &finansiere klimatiltak og
klimaprog ekter med bistandsmidler.

For bistandssiden er det ogsa problematisk at miljgMoUer primaat er aktuelt i
forhold til land som har kommet pa et visst nivai utviklhgen og som generelt
ikke er prioriterte samarbeidsland. Dette kan bl.a. komme i konflikt med
overordnede bistandspolitiske mal som fattigdomsorientering, Afrikaorientering
og lignende. MD pa sin side ser ingen makonflikt mellom f.eks. fattigdoms
orientering og miljetiltak fordi de mener miljgproblemer dltid rammer de
fattigste hardest.

3.4.4 Mottakeransvar versus likestilte parter

| intervjuene med de norske aktgrene i forvaltningen av miljgMoUene framgar
det at miljeforvaltningen og bistandsforvaltningen har ulik oppfatning og
vurdering av hvilke overordnede prinsipper som skal leggestil grunn for
utvelging og prioritering av konkrete samarbeidsprogjekter (jf DNs synspunkter
i forhold til Indonesia, pkt 3.1).

19| rapporten ble det foresldtt at det utpekes et begrenset antall fagsentra som gjennom
langsiktige samarbeidsavtaler med NORAD skal videreutvikle kompetanse p& miljg og bistand
innenfor utvalgte fagomrader (jfr kap 6). NORAD og MD er i ferd med dinngden slik avtte.
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Mottakeransvar er et sentralt bistandspolitisk prinsipp. Det legges stor vekt pa
mottakerlandets opplevde behov og prioriteringer. Fra miljgsiden hevdes det at
for sterk vektlegging av mottakeransvar gjar at viktige miljghensyn som f.eks.
globale miljgproblemer og implementering av internasonale konvensgjoner kan
bli nedprioritert. Dette vil sannsynligvis saalig gjelde dersom denne type
progekter/tiltak ma prioriteresi forhold til okale og nasjonale miljetiltak hvor
den direkte miljgeffekten for mottakerlandet er langt mer merkbar og synlig.

Pamijgsiden tas det utgangspunkt i at Norge og bistandsmottakeren er
likestilte parter. Som en konsekvens av dette opplever MD prosessen i forkant
av en arbeidsplan som en slags forhandlingsfase hvor begge parter " gir og tar”.
Bade MD (i forhold til Kina) ogRiksantikvaren (i forhold til SerAfrika) gir
uttrykk for at prinsippet om likestilte parter ikke har medfart at mottakersiden
er passiv og ikke faler elerforhold til progektene.

Fra bistandssiden hevdes det at en dik forhandlingstilnaaming kan medfare
darlig eierforhold og lite engasjement fra mottakerlandenes side. Eksempelvis
trekkes et NGO (Non Governmental Organisations)-progjekt i det andre
arbeidsprogrammet med Kina fram. Ifelge NORAD er bistandssamarbeid med
frivillige/private organisagoner i Kinalite gnsket frakinesisk side. Kinesiske
myndigheter vil derfor ikke anske a stette opp under og medvirke til god
framdrift i denne type progekter.

3.4.5 Bredde versus dybde

Milje@MoU-prosjektene er gjennomgaende sma og strekker seg over et
begrenset tidsrom. Noen av prosjektene har karakter av & vaare en form for
forprosjekter. 1felge NORAD kan mottaker, pa grunnlag av den karakter og
utforming som noen av disse progektene har, fa urealistiske forventninger om
viderefgring. MD pa sin side ansker rent prisipielt at MoU-samarbeidet skal gi
faringer og dpninger for videre miljagbistand i de aktuelle landene, men de gir
ogsa uttrykk for at det ma gjares klart for samarbeidslandene at en viderefaring
av forprosjekter under MoUen ikke kan paregnes innenfor NORADs gvrige
bistandsavtaler.

| forhold til bade Kina og Indonesia har NORAD gnsket & konsentrere innsatsen
pa noen omréder. NORADSs strategi er & stette opp om starre prosjekter som
strekker seg over et visst tidsrom. Miljgvernforvaltningen pa sin side gnsked
introdusere nye og viktige omréder sett fra et globalt miljgperspektiv. Gjennom
implementeringen av arbeidsprogrammene er det ogsa gjennomgaende enga
sert mange virksomheter/ingtitusjoner. Dette gjer det vanskelig & konsentrere
innsatsen. Det medferer ogsa relativt store administrative og driftsmessige
kostnader i forhold til bevilgningen, som salangt har ligget pai gjennomsnitt
ca5 millioner kroner pr miljgMoU pr ar.

MD hevder ogsa at det er behov for en politisk markering minimum hvert annet
ar.Dette er viktig i seg salv for d styrke og gi legitimitet til miljevernmyndig
hetene i mottakerlandet. Arbeidsprogrammene har derfor hatt en varighet pa 23
ar. Dette er en svaat kort tidsperiode i bistandssammenheng. Det gjer det bl.a.
vanskelig for NORAD afelge vanlige progektsyklusrutiner i forhold til
giennomfaring og oppfalging av progektene under miljgMoUene. NORAD
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ansker derfor lengre programperioder, eventuelt at arbeidsprogrammene faller
helt bort.

Programperioden er utvidet i forhold til Sa-Afrika. Det ser ogsa ut som om det
gar mot en Igsning i Indonesia hvor MD na har fored &t en lengre periode (5 &r)
og bedre tilpasning til NORADs progektsyklusrutiner. Lengre programperioder
vurderes ogsai forhold til Kina.

3.5 Roller og ansvarsdeling

Gjennomgangen viser at det er flere interessante problemstillinger knyttet til
roller og ansvarsdeling mellom de sentrale aktarene i forvaltningen av milj@
MoUene.

| dag praktiseresi hovedsak en rolledeling mellom MD og NORAD hvor MD
er tillagt et faglig ansvar og NORAD e tillagt et forvaltningsansvar.

| forhold til UD foregdr kontakten med Ressurs og miljgavdelingen, som fikk
ansvar for & koordinere integrering av miljghensyn i utenrikspolitikken og
miljghensyn i bistanden f.0.m. 15.02.1999. Ressuis- og miljgavdelingen hent
viser til Asia eller Afrikadesken dersom det gjelder samarbeidet med MoU-
landene. Asia- og Afrikadeskene tilhgrer Bilateral avdeling som ogsa har
ansvaret for & koordinere UDs styring av NORAD. Flere aktgrer peker pa at det
er en uklar rolledeling mellom Ressurs- og miljgavdelingen og Bilateral avde
ling, f eks er det ikke alltid klart hvem som representerer UD pa viktige meter.

3.5.1 Styring av det faglige innholdet i avtalene

| forhold til Kina synes MD, sammen med kinesiske myndigheter, &inneha den
dominerende styringsrollen i forhold til faglig innhold i MoU-prosjektene, gitt
de finansielle rammene som er satt opp. Det er MD som har forhandlet fram
arbeidsplanene og underskrevet disse. NORAD har i stor grad ikke kommet inn
i bildet far de ferdigforhandlede arbeidsprogrammene skal gjennomfares.

Det samme gjelder for sdvidt i Indonesia, men her har NORAD, formelt sett,
overtatt ansvaret for de todrige arbeidsplanene. Fortsatt har imidlertid MD
relativt stor innflytelse pa det faglige innholdet i programmene.

| Ser-Afrika styres og koordineres milj@MoU-samarbeidet i det alt vesentlige
av den norske ambassaden i SgrAfrika, men ogsa her har de norske miljevern
myndighetene relativt stor innflytelse pa de faglige prioriteringene. Ifége MD
0g NORAD representerer MoUen med Sar-Afrika en god modell og
samarbeidsform, belyst gjennom arbeidet med fornyelse av arbeidsprogrammet.
Forslag kommer opp paen ryddig méte til ambassaden og midler bevilges.
Samtidig har miljgMoUen glidd godt inn i gvrig bistandsarbeid i landet.

NORAD gir uttrykk for at sealig den tidlige fasen i utarbeidelsen av arbeids
programmene er problematisk, dvs identifikagonsfasen hvor intengoner og
faringer for samarbeidet legges. NORAD opplever MDs dominerende rolle sm
motstridende til sin egen rolle som bl.a. er & vektlegge mottakerhensyn. Nar
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fordag til innhold og progekter kommer til NORADSs vurdering er det allerede
lagt sterke faringer pa samarbeidet mellom partene. | praksis er det da vanskelig
aendre dler fakaste forslagene.

NORAD mener Statskonsults tidligere vurdering av det konstitugonelle
ansvaret som delt — fagdepartementet som faglig ansvarlig for bistandsmidler
og bistandsminister gkonomisk og bistandsfaglig ansvarlig— har skapt
problemer for NORAD™. Et dlikt skille innebager at normale samarbeidsrutiner
blir forbigatt fordi MD viser til at de er faglig ansvarlig. | forlengelsen av dette
dtiller Bilateral avdeling og NORAD spersmdl ved om det er mulig a skille
mellom fagansvaret og forvaltningsansvaret. Hva er NORADS resultatansvar i
forhold til denne type progekter? NORAD og Bilatera avdeling i UD mener
milj@MoUene representerer en forvaltningsmessig annerledes bistand, hvor
NORAD ma akseptere et innhold og en innretning som de normalt ikke gjer,
f.eks. vektlegging av seminarer og metevirksomhet som et virkemiddel i seg
selv.

MD pa sin side statter Statskonsults anbefaling om delt ansvar. Saglig i forhold
til Kina understreker MD at en annen rolle for MD vil bli tolket som et signal til
kinesiske myndigheter om en nedprioritering av arbeidet fra norsk side.

3.5.2 @konomistyring og -oppfdging

Det er bade formelt og i praksis utviklings og menneskerettighetsministeren
som har det konstitugonelle ansvaret for bruken av bistandsmidlene. Dette er en
av arsakenetil at ansvaret for finansiering, gkonomiforvaltning m.m. er forsgkt
samlet i NORADs regi.

Oppfalgings og kontrollansvar er delt ved at de norske miljadirektoratene har
et faglig ansvar for norsk innsats, mens NORAD har et administrativt og
gkonomisk ansvar. Samtidig har MD styrt mye av det faglige innholdet i selve
MoUen og arbeidsprogrammene far direktoratene overtar. Dette er ifalge noen
av informantene en vanskelig og diskutabel ansvarsdeling, jf pkt 3.3.1.

MD ensker & benytte NORADs adminstrative apparat. De ser at NORAD er
profesionelle og har et bedre apparat i forhold til & implementere og administ
rere bistandsprosjekter enn det den norske miljgforvaltningen har. NORAD pa
sin side gir uttrykk for at gkonomisk/administrativ oppfalgingav miljgMoU-
prosektene er svaat ressurskrevende. Det skyldes dels at det dreier seg om
mange sma prosjekter i land som ikke er hovedsamarbeidsland og land hvor
man ikke har integrert ambassade, og dels at NORAD i forhold til disse
prosjektene ma forhol ce seg til to overordnede departementer hvor styrings- og
instrukgondlinjene er uklare, jf pkt 3.3.3.

NORAD har satt ut deler av dette pa oppdrag til andre virksomheter, f.eks.
Direktoratet for naturforvaltning i forhold til Indonesia

1 statskonsult Rapport 1998:16 Direktorater i institusjonelt samarbeid — Forvaltningsmessige
sider ved bruk av norske direktorater i institugjonelt bistandssamarbeid
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3.5.3 Arsaker til uklare roller og ansvarsforhold

Arsaken til de uklare rolle og ansvarsforholdene skyldes if@lge informantene
flere forhold. For det farste er MoU-avtalene politiske dokumenter som ofte
bagrer preg av avaae laget parelativt kort varsel ogi en helt spesiell fbindelse
(f statsministerens besgk i Kina og SgrAfrika). Forvaltning og oppfalging av
avtalen er gelden avgjort i forkant.

For det andre falger uklare rolle og ansvarsforhold av kombinasionen av ulike
overordnede ma og én felles bevilgning. Til bruken av bistandsbevilgningen er
det knyttet en rekke ulike og til dels motstridene mdl, jf bl.a. pkt 3.4.3.

For det tredje er MoUene vanskelig & handtere rent prinsipielt fordi det dreier
seg om styring og instruksgon fra ett departement til et direktorat underlagt et
annet departement. Det er uklare retningdlinjer for hvem som instruerer hvem
og hva som skal gjelde for NORADs rolle. Dette er bl.a. komplisert fordi et
departement har en annen rolle enn et direktorat. Et departement skal bl.a.
vage et politik sekretariat med en malsetting & profilere ” det norske”.

For det fjerde gis det uttrykk for at styringskultur i forhold til underliggende
virksomheter i MD er svaat forskjellig fratilsvarende styringskultur i UD.
Dette innebager at MD falger opp NORADtettere i forhold til progjektene
under milj@MoUene enn det UD gjer i forhold til andre bistandsprogekter.

Det skaper ogsa uklarhet at MD ivaretar en rekke ulike roller i forvaltningen av
prosjektene — de fungerer som avtalepartner pa politisk niva, somforhandlings-
motpart i forbindelse med arbeidsplanene, som koordinator i implementeringen
av arbeidsplanene og ogsa tidvis som implementeringsakter i forhold til
konkrete prosjekter.
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4 Drdting av sentrale problemstillinger

Basert paintervjuematerialet ay dokumenter vi har gjennomgatt drefter vi i
dette kapitlet problemstillinger vi mener er sentrale for opplegget rundt dagens
MoUer. Under hvert punkt gis det ferst en generell drefting av sentrale
problemstillinger. Deretter falger Statskonsults vurdering

4.1 Ma

Det synes a vaae uklarhet og uenighet omkring formalet og mal settingene med
MoUene, dvsi hvilken grad formdlet med MoUene kan sies a vaaei trad med
faringene for norsk bistandspolitikk.

Arbeidet med internasjonale miljgkonvensioner er gitt git prioritet de senere .
| St meld nr 58 (1996-97) Miljavernpolitikk for en baekraftig utvikling -
Dugnad for framtida, tas det sikte pa & stette gjennomfaring og videreutvikling
av globae miljgkonvensjoner og forpliktelser ogsai bistandssammenheng.
Dette er fulgt opp i Strategien for miljarettet utviklingsbistand 19972005 med
delma om bl.a. stette til utviklingslands deltakelse i internasionale forhand
linger og deres arbeid med a gjennomfare miljgkonvensjoner. Det er ogsa en
sentral malsetting i deferinger som legges til grunn for bistandsarbeidet i
"Kjerven/dgrey™-rapporten om Organisering og bruk av norsk milja-
kompetanse i bistanden. MoUene kan betraktes som et instrument for
implementering av disse rammedokumentene.

Det kan imidlertid stilles sparsmal ved tolkningen av de overordnede mal
settingene og graden av politisk innretning av MoUene. Dersom det er MDs
intengon & benytte MoU-samarbeidet som et forum for konsultagoner pa
politisk niva og utveksling av informasion og posisoner i forbinddse med
bilaterale og globale miljevernforhandlinger og/dller-utfordinger, er dette en
innretning av MoU-avtalene som ikke er forenlig med riktig bruk av bistands-
midler. Dette inngdr i MDs ordinage internasionale arbeid, og bar falgelig
dekkes over MDs budgjett.

En tilgrensende problemstilling er hvilke samarbeidsformer som leggestil
grunn. MoU-avtalene med Kina og SerAfrika er relativt konkrete i omtalen
av dette. Det angis seks samarbeidsformer, bl a utveksling av informason om
forskning, utvekding av miljgpersonell, osv. (jf pkt 2.4.2).

| to henseender kan miljgsamarbeidet under milj@MoUene betraktes som
"annerledes bistand”, jf pkt 3.1.2. Dels innholdsmessig ved at oppfalging av
miljgkonvengoner og implementering av internas onale miljgforplktel ser er

et relativt nytt innsatsomrade i bistandsarbeidet, og dels rent faktisk ved at dei
liten grad har nedfelt seg i @vrig miljgbistand. Dette gjelder sazlig i forhold til
klimakonvensjonen, jf pkt 3.4.3. Spgrsmalet om ”annerledeshet” er ogsa knytt
til at MoU-progektene ikke passer med NORADs ordinage forvaltningsregler
0g —rutiner.
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| forhold til MoUen med Kinahar MD " gnsket a se” aktivitetene under
arbeidsprogrammet som del av oppstart og initiering av et bredere milj@
samarbeid i MoU-landet. MD har hatt forstaelsen av at nér et progiekt kommer
over i giennomferingsfasen ber det vurderes & overfare det fra arbeids
programmet til den gvrige progektportefajen som NORAD har. En dlik
malsetting gjer at progjektene under MoUene far en forundersgkeks- eller
forprog ekteringsfunkson.

Statskonsults vurderinger

Etter Statskonsults vurdering skiller ikke samarbeidsformene angitt i MoUene
seg fra samarbeidsformer som praktiseres og er en del av virkemidlene i annet
bistandssamarbeid, f.eks. i institug onssamarbei dsprog ekter. Hvorvidt det er
ngdvendig & spesifisere samarbeidsformene i avtaleteksten er et annet sparsmdl.
Sammenlignet med andre MoUer Statskonsult har sett pa, og tatt i betraktning
at MoU skal angi rammer for et samarbeid pa et overordnetog generelt niva,
synes det ungdvendig.

Etter Statskonsults vurdering er " annerledes bistand” et uttrykk for at milj&
MoUene har vektlagt et nytt aspekt og satsingsomrade i norsk bistandspolitikk
pa miljefeltet. MiljgvioUene representerer ” annerledes bistand” ved at de har

en politisk karakter og innretning. Statskonsult mener at denne ” annerledes-
heten” er i tréd med bistandspolitiske faringer og strategier pa miljgomradet.
Det er imidlertid en fare for at den politiske innretning/ovennevnte mal setting
blandes sammen med M Ds ordinaae oppgaver i forbindelse med internasonalt
arbeid, bl.a. behovet for politiske konsultasoner. Da kommer etter Statskonsult
oppfatning " annerledesheten” i konflikt med riktig bruk av bistandsmidler.

Oppfalging av miljgkonversjoner er et sentralt mal i MoUene. Imidlertid er det
uenighet om hvorvidt klimakonvengonen og hvilke type klimatiltak som skal
inngdi MoU-progjekter. Statskonsult viser til at i Strategi for miljerettet
utviklingssamarbeid er " Redusert forurensning av jord, luft og vann” et av fire
prioriterte hovedtema. Under dette tema fremheves det at ” Stette til grense-
overskridende og globale spersmal som klimagasser, spesielt for mottakerland i
sterk industrialisering” (s. 9) skal prioriteres. Etter Statskonsults vurdering er
oppfaiging av klimakonvensionen i MoU-prosjekter et sparsma som UD og

MD i fellesskap bar avklare nsamere.

Det er etter Statskonsults oppfatning ikke lagt opp til at at miljgMoUene skal
ha en " forundersgkel sesfunkson”. Prosjektene er & betakte som selvstendige
progekter som skal gjennomfeares innenfor de tids og kostnadsrammer som er
fastsatt. Det er opp til mottaker & vurdere om et avsluttet progjekt kan sgkes
viderefart gjennom finansiering av NORAD. Mottaker mai satilfelle felge
vanlige prosedyrer og sgke NORAD om stette til et nytt progjekt.

4.2  Samarbeidsprinsipper

Et viktig prinsipp i norsk utviklingssamarbeid og en forutsetning for norsk
statte, er prinsippet om mottakeransvar. | NORADSs definigon er det en
betegnel se for prinsippet om at samarbeidspartnere pa mottakersiden skal ha
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ansvar for planlegging, giennomfering og oppfalging av progekter og
programmer. Prinsippet baserer seg bl.a. pa en gjensidig forstaelse mellom
partene om deres ulike roller og forpliktel ser.

| milj@MoUene er det fremhevet at samarbeidet er inngdtt mellom landenes
miljevernmyndigheter som likestilte partnere.

| utgangspunktet representerer dette to ulike prinsipper for dialog med
samarbeidspartner om fastsettel se av innhold og progekter i samarbeidet. De
overordnede og generelle faringer for et samarbeid er lagt i MoU-avtalen. |
samtalene om innhold og prog ektportefalje i samarbeidet, vil partene imidlertid
kunne ha ulike oppfatninger og prioriteringer, f eksi forhold til om klima eller
NGO-samarbeid skal prioriteres. Ut fra mottakerprinsippet vil det veare
mottaker som fatter beslutning om valg av innhold/prosjekter er i trad med egne
prioriteringer og programmer pa miljefeltet. En likestilling av partene vil
implisitt innebagre at giversiden har egne nteresser som @nskes ivaretatt
uavhengig av mottakersidens prioriteringer. Dialogen mellom likestilte parter
vil i sterre grad f& preg av en forhandlingssituasjon hvor begge parter " gir og
tar” og siktemalet er et " vinnvinn”-forhandlingsresultat.

| praksis vil det ikke nedvendigvis vaare noen vesensforskjell mellom en dialog
som legger til grunn mottakerprinsippet eller et prinsipp om likestilte parter.
Ogsai samtaler som falger mottakerprinsippet vil den norske samarbeidspartner
ha oppfatninger om hvilke innholdsmessige prioriteringer som ber ligge til
grunn for sammensetning av en progektportefealje eller det enkelte progekt, og
hvor NORAD i sisteinstans skal godkjenne progektene. Det synes ogsa opplagt
at mottakersiden vil ta hensyn til norske synspunkter pa hvilke prosjekter som

er best egnet for bistandsstette, ikke minst ut fra et generelt anske fra mottaker
om tilgang til bistandsmidler, samt muligheten for langsiktig finansiering av

eller utvidelse av et progekt.

Statskonsults vurderinger

Etter Statskonsults vurdering er det ikke grunnlag for & hevde at samarbeidet
under miljgMoUene ivaretar spesielle norske interesser som gar patvers av
mottakers gnsker og prioriteringer eller at det i sterre grad enn @vrig miljz
samarbeid ivaretar norske interesser i MoU-landet. Det er Statskonsults
inntrykk at samtaler som feres med mottaker uansett vil baare preg av at partene
er i en forhandlingssituasion. En neamere avklaring av dette sparsmalet forut
setter at mottakersiden trekkes inn og uttaler seg om dette.

Bruken av begrepene " likeverd og gjensidig nytte” i MoU-avtalene kan gi
inntrykk av at man franorsk side har spesielle norske interesser i samarbeidet.
Et eksempel paen dik ensidig interesse, vil etter Statskonsults vurdering veae
dersom gnsketom profilering av norsk miljgpolitikk nedfeller seg i et progekt
hvor siktemdlet er politiske konsultasoner knyttet til utveksling av informasjon
og posisoner i forbindelse med internagonalt konvensjonsarbeid. Det kan ogsa
vagei mottakers interesse &ha slike konsultasioner, men det er etter
Statskonsults vurdering ikke riktig bruk av bistandsmidlene.
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Pa den ene siden representerer begrepene og prinsippet om " likeverd/likhet og
gjensidig nytte” en egenart ved MoU-samarbeidsformen. Pa den andre siden
kan dette prinsippet oppfattes som a stai motsetning til prinsippet om
mottakeransvar. | forhold til eventuelt nye MoUer mener Statskonsult at MD
bear vurdere neamere om disse begrepene er hensiktsmessige og dekkende i
forhold til prinsippet om mottakeransvar som er lagt til grunn for norsk
bistandspolitikk.

4.3 Ansvars- og rollefordeling

MiljgMoUene har vaat inngétt i forbindelse med statsministerbesek i landene.
| intervjuene understrekes det at Statsministerens kontor har hatt stor innvirk-
ning pavagav MoU-land, og forberedel sene har veat preget av hastverk og
korte frister.

Salangt Statskonsult har fatt bekreftet, finnes det ikke formelle retningdinjer
for inngaelse av en MoU mellom et norsk fagdepartement og annet land. Det
er ogsa uklart hvilket mandat andre departementer enn UD har i forbindelse
med inngdelse av dike avtaer.

Av intervjuene fremkommer det at det er uklarhet knyttet til hvorvidt det er
mulig og hensiktsmessig & skille mellom henholdsvis miljgpolitisk og miljg
faglig ansvar (MD) og utviklingspolitisk og utviklingsfaglig ansvar (UD). |
forlengelsen av dette er det et sparsmd om statsradenes konstitusjonelle ansvar.
NORADs ansvar og rolle i samarbeidet oppfattes ogsa som uklar.

| forbindelse med vurdering av bruk av norske direktorater i institugonelt
bistandssamarbeid*?, konkluderte Statskonsult med felgende ansvars og
rollefordeling:

Direktoratet har en leverander og radgiverrolle overfor
samarbeidsinstitugonen og har det faglige ansvaret for sitt bidrag.

NORAD har en forvalterrolle og et tilhgrende ansvar for at bistandsmidlene
forvaltesi overensstemmelse med Stortingets forutsetninger.

Bistandsministeren er konstitugonelt og parlamentarisk ansvarlig for
bistandspolitiske strategier og forvaltningen av bistandsmidiene.

Fagstatsraden er kongtitusjonelt og parlamentarisk ansvarlig for det faglige
innholdet i institug onssamarbeidet.

NORAD er kritisk til denne ansvars- og rollefordelingen, jf pkt 3.5.1. MD pa
sin side er tilfreds med skillet som trekkes opp, bl.a. fordi MD oppfatter MoUen
som "sin” avtae, selv om avtaen formelt sett inngas mellom Norge og et annet
land. Denne opplevde e erfalelsen gker ansvaret MD faler for det faglige
innholdet i avtalene, herunder MDs ansvar for fastsetting av innholdet i

12 Direktorater i institusjonelt samarbeid, Statskonsult rapport 1998:16
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arbeidsprogrammene — i dialog med samarbeidspartner. Dersom UD hadde stilt
midlenetil disposigon for MD og MD selv hadde vaat ansvarlig for forvatning
og kontroll med bruken av midlene, ville man sannsynligvis kunne s at MD
alene var konstitugonelt ansvarlig.

Statskonsults vurderinger

UD ber pa et generelt grunnlag vurdere hvilket mandat andre departementer har
i forhold til inngaelse av avtaler med andre land. For MoUer som forutsetter
bruk av bistandsmidler kan det etter var oppfatning vaae klargjerende & angi
naamere hva avtalene skal inneholde, bl.a. bar rolle og ansvarsdeling

presiseres.

Etter var vurdering gjelder ansvars og rollefordelingen som Statskonsult
anbefatei forhold til institusjonssamarbeid ogsa for miljeMoUene, inklusive
de institusjonssamarbeidsavtalene som i flere tilfeller er inngétt pa prosjektniva

Statskonsult vil understreke at sa lenge miljgMoUenei sin helhet finansieres
ved bruk av bistandsmidler administrert av NORAD, endres ikke bistandssidens
konstitugonelle ansvar for bruk av midlene. Det er fortsatt NORADs og UDs
ansvar asikre at bistandsmidler brukesi samsvar med Stortingets intengoner.
Det er ogsa UDs ansvar & vurdere miljgMoUene i forhold til norsk utenriks- og
bistandspolitikk.

4.3.1 Forholdet MD - NORAD

MD mener det er deres oppgave & forhandle frem hvilke omrader og tiltak som
skal gjennomfares under miljgMoUen. NORAD er hgringsinstans for forslag
til arbeidsprogram og progekter, meni praksis er mye av dette ifalge NORAD
ofte tilneamet ferdigforhandlet n&r NORAD fiddet til uttalelse. Det er derfor
vanskelig a foreta endringer. Siden NORAD ikke kan overprgve et annet fag
departement, opplever dei praksisat MD "instruerer” NORAD selv om MD
ikke har formell instrukg onsmyndighet over NORAD.

Det at et departement samarbeider med et annet departements underliggende
direktorat er ikke en unik samarbeidsrelagion. Dersom det oppstar uenighet i
dette samarbeidet som ikke lar seg l@se, s gjelder ordinagre forvaltningsrutiner
mellom direktorat og eget departement. Direktoratet ma” lgfte” uenigheten opp
til eget departement som ma ta saken opp med det departement som er invok
vert. Vi vil i den sammenheng visetil Statskonsults rapport om Direktorater i
institugionelt samarbeid, hvor samarbeidsrutiner mellom et fagdepartement,
UD og NORAD ble kommentert i forbindelse med at et departement er part i
bistandsavtaler (s 51):

" Vi ser det som naturlig at en bruker de rutiner for kontakt som
ordinaart benyttes ndr departementer kommer i beraring med saker pa
hverandres omrader. Dette innebagrer at fagdepartementet ber forelegge
et utkast til avtale for Utenriksdepartementet, som vurderer det i forhold
til norsk utenriks- og bistandspolitikk. Dersom det er gnskelig/
nadvendig med en avtale som omtaler prosjekter som for utsetter
agkonomiske bidrag fra NORAD, bar den forelegges NORAD. Eventuell
videre diskugon om deler av avtal eteksten bar fagdepartementet fare
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direkte med NORAD, etter at UD har uttalt seg om de overordnede
linjene. Dersom de ikke blir enige, kan UD trekkesinnigjen.”

Dersom departementet er uenig med eget direktorat, ma det instruere
direktoratet om & akseptere synspunktene til det samarbeidende departement,
eller dternativt overfare formell instrukgonsmyndighet til MD i forbindelse
med miljgMoUene.

Statskonsults vurdering

Etter Statskonsults oppfatning gir NORADs forvaltningsansvar NORAD en
rolle med & vurdere arbeidsprogram og prosjekter i forhold til helheten i
bistandsarbeidet i MoU-landet. Motsatt gir ikke det faglige ansvaret MD enerett
til fastsetting av arbeidsprogram og progekter. MD har ingen formell
instruksjonsrett over NORAD og kan ikke overstyre NORAD painnhold i
programmene. Ved a gi "grent lys’ for finansering har NORAD de facto ogsa
vurdert progiektene avage i samsvar med de retningdinjer songjelder for
disponering av bistandsmidler. Ut fra at arbeidsprogrammer under MoUene
iverksettes, ma det ogsa antas at innholdet i siste instans er omforent mellom
MD og NORAD.

Dersom NORAD ikke kommer fram til enighet med MD om innholdet, er det
NORADs ansvar & bringe uenigheten opp til UD. Det er da UDs ansvar afelge
opp uenigheten videre. Dersom NORAD ikke benytter seg av disse prosedyrene
kan det betraktes som et uttrykk for at uenighet ikke er av vesentlig betydning.
Etter var oppfatning er f.eks. tklarhet omkring oppfalging av klimakonven
goneni miljgMoUer et tema som bar tas opp med UD.

Det er saglig i prosessen omkring fastsetting og godkjenning av arbeids
programmer/progekter at uenighet mellom NORAD og MD kommer fram.
Statskonsult mener NORAD bar trekkesinn i planleggingen av prosiekter pa
et tidligere tidspunkt, bl afor & sikre en helhetlig vurdering av progjektene i
forhold til bistandspolitiske faringer og den totale milj@innsatsen i samarbeids
landet. Det bar etableres rutiner som skrer at NORAD kommer med pa et
tidligere tidspunkt i prosesser, jf Sitatet over frarapporten om Direktorater i
ingtitusjonelt samarbeid. Dette vil bidratil at det ikke brukestid og ressurser pa
arydde opp i uenigheter pa et senere tidspunkt, samtidig 8m man sikrer at
MoU-partners forventninger innfris og ikke brytes pa grunn av uenighet pa
norsk side®. Vi vil pa generelt grunnlag vise til ”Kjarven/@greyrapporten”
hvor det om behovet for miljgkompetanse i bistanden star:

" Effektiv integrering av miljghensyn i progjekter forutsetter farst og
fremst at miljevurderinger gjeres pa et tidlig stadium av prosjektsykius,
nar henvendel sefinitiativ er mottatt fra samarbeidslandet og
utformingen av et progekt diskuteres med mottaker.”

3 Vi vil understreke at MD, UD og NORAD nylig har blitt enige om en forvaltningsmodell for
MoUen med Sar-Afrika som ser ut til & halgst dette problemet/behovet. Ambassaden/NORAD
representerer bdde MD og NORAD i &rlige meater og forhandlinger med Moljartner, og MD
0g NORAD hjemme hgres far forslag fremsatt av MoUpartner fastsettes (jf kap 2.4.4).
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Med motsatt fortegn gjelder dette behovet ogsa MoU-samarbeidet. Det er MDs
ansvar aserge for at NORAD trekkesinn paet tidlig stadium.

4.3.1 Forholdet UD — NORAD

| utgangspunktet har UD delegert ansvaret for oppfelging av MoUene til
NORAD og har relativt liten befatning med MoUene. UD er involvert i de
overordnede rammene for MoUene, herunder godkjenning av arbeids-
programme.

| UD er Ressurs- og miljgavdelingen med Sekgon for miljg og baerekraftig
utvikling og Bilateral avdeling med Bistandspolitisk sekgon og Afrika- og
Asia-deskene involvert. Sekgon for milj@ og baarekraftig utvikling har ansvar
for globale og regionae miljaspersmal, herunder oppfalging av internasjonale
konvengoner, mens Bistandspolitisk sekgon har etatsstyringsansvaret for
NORAD. De to deskene falger opp NCRAD paregion og landniva Ansvar for
miljgbistanden blei februar 1999 flyttet over fra Bilateral avdeling til Ressurs
og miljgavdelingen. Det betyr at UDs faringer for NORADs ansvar og rollei
arbeidet med miljgMoUer utformesi fellesskap av de to ulike avdelinger i UD.

NORAD mener det ikke gis klare retningslinjer fraUD om NORADs rolle i
MoU-samarbeidet, bl.a. bar det gis klare faringer for hvordan NORAD skal bli
instruert og hvorvidt MD kan instruere dem. Dette gjelder bl ai forhold til
oppfelgingav klimakonvengonen som NORAD mener faller utenom bruk av
bistandsmidler. Det pekes ogsa pa uklarhet i rollefordelingen mellom Ressurs
og miljgavdelingen og Bilatera avdeling, bl.a. hvem som skal delta pa viktige
mgter med MoU-partnere.

Det kan virke som om NORAD er tilbakeholdne med & lafte uoverens
stemmelser mellom MD og NORAD opp pa UD-niva. | intervjuene kom det
klart fram at UD har en annen styringskultur enn MD. Generelt bruker UD
relativt lite ressurser pa og er tilbakeholdne med a falge opp ogtyre NORAD
pa prosgiekt og programniva. Dette kan vaare en medvirkende arsak til at
NORAD ikke |gfter eventuelle konflikter knyttet til utarbeiding og imple
mentering av arbeidsprogrammer under miljgMoUene opp til UD. | forholdet
UD-NORAD er denne type saker normalt noe NORAD lgser internt. NORAD
etterlyser imidlertid rutiner og prosedyrer for samarbei dsprosessen omkring
MoUene frauD.

En annen arsak til at uoverensstemmelser ikke | gftes opp pa UBniva, kan vaare
uklarhet omkring forholdet mellom de to avdelingene knyttet til miljgMoUer.
Begge avdelinger mottar forslag til arbeidsprogrammer fraMD, men det er
uklarhet omkring den videre behandling av disse, bl.a. hvem som har ansvar for
akaleinn til mater. Det synes ogsa a vage en viss uklarhet i fookd til den
innholdsmessige siden av MoUene. Deskene i Bilateral avdeling har klare
synspunkter painnretning, sammensetting og antall prosjekter, mens Seksion
for milj@ og bagekraftig utvikling har mest interesse for internagonae
miljgkonvengoner og @pfalging av disse. Ressurs og miljgavdelingen
forholder segi liten grad til den enkelte miljgMoU.
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Statskonsults vurdering

Etter Statskonsults vurdering er det nedvendig at de involverte avdelinger i UD
klargjer ansvar og rutiner for oppfalging av mij@MoUene, bl.a. i form av

meter knyttet til behandling av fordag til arbeidsprogrammer. | Ressursog
miljgavdelingen bar ansvaret for de enkelte MoUer tydeliggjares internt i

MBU, og avdelingen bar representere UD pa viktige mgter med Molpartnere,
eventuelt sammen med ansvarlig desk i Bilateral avdeling.

Nar det gjelder MDs instrukgonsrett overfor NORAD er det ngdvendig at UD
avklarer dette sparsmdlet. | forbindelse med en dlik avklaring ber UD, MD og

NORAD bli enige hvilket ansvar og rolle NORAD skal hai MoU-samarbeidet.
UD bar eventuelt formulere dette i tildelingsbrevet til NORAD.

UD har et overordnet ansvar for arydde opp i uklarheter. Dette gjelder ikke
mingt i forhold til bruk av bistandsmidler i tilknytning til oppfelging av
klimakonvensjonen. UD bar avklare bade internt og i forhold til NORAD og
MD om bistandsmidlene som settes av til oppfalging av miljgMoUer kan
brukestil &finansiere tiltak knyttet til oppfalging og implementering av
klimakonveng onen.

4.3.2 Forholdet UD — MD

Kontakten gar i hovedsak mellom Avdeling for internasjonalt samarbeid, klima
og polarsaker i MD og Ressurs- og miljgavdelingen i UD og er konsentrert om
overordnede rammer for MoUene, bl afordag til arbeidsprogrammer. | felge
Ressurs- og miljgavdelingen har de et ansvarfor og en koordinerenderollei
forhold til andre avdelinger i UD, MD og NORAD. MD kontakter UD nar det
er behov for avklaringer av overordnede sparsmd, sdkalte blokkavklaringer,
som ogsa kan ha tematisk innhold. | neste omgang foregar kontakten med
NORAD. Dersom spagrsmal er knyttet til et MoUland settes MD i kontakt med
vedkommende desk. Tidligere gikk linjene direkte inn til deskene i Bilateral
avdeling.

Det er relativt begrenset kontakt omkring milj@MoUene, men begge parter
beskriver kontakten som god. Nér det gjelder styring av underliggende etater
erkjenner begge departementer at det er forskjell i styringskultur mellom de
to departementene.

MD og Ressurs- og miljgavdelingen mener de har en felles maforstéelse pa et
overordnet niva nér det gjelde MoUene. Statskonsult opplever at dette ikke
fullt ut gjelder for Bilateral avdeling.

Statskonsults vurdering

Statskonsult mener det er viktig at UD serger for a formidle ” blokkavklaringer”
til alle som har med MoUene &gjarei UD og NORAD. Tatt i betraltning at UD
baserer etatsstyringen av NORAD pa tildelingsbrevet og stor grad av delege
ring, er det ekstra viktig at avklaringer som angar tematisk innretning av
MoUene formidles videre til NORAD.

Etter var oppfatning bar MD og UD ta sikte pa & avholdalige eller halvarlige
meter hvor samtlige aktarer i MD, UD og NORAD samles. | tillegg til & skape
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en felles forstael se omkring MoUene, vil det ogsa veae en anledning til ata opp
og drefte uklarheter og "vanskelige” sparsma som oppstér i samarbeidet. UD
0og MD ber tainitiativ til sike meter.

MD ma etter var vurdering ta hensyn til at NORAD er underlagt et annet depar
tement med en annen styringskultur. Selv om MD har en tettere og mer detaljert
styringsdialog med sine underliggende virksomheter, kan de ikke uten videre
overfare et dikt styringsregime til virksomheter under andre departementer.

4.4  Organisering

Forvaltningsmessig er giennomfaringen av arbeidsprogrammene organisert pa
ulike mater under de tre MoUene. For alle MoUene er MD og samarbeids
partnere ansvarlig for forvaltning og samordning av avtalene pa et overordnet
niva Det er imidlertid valgt ulike lgsninger for koordinering av arbeidet pa
giennomfaringsniva. Dette bidrar ogsatil uklarheter i ansvar og rollefordeling.
Organiseringen falgeri grove trekk tre modeller:

1. | Kinainnehar MD ved Internagona avdeling i praksis rollen som
koordinator og radgiver i forhold til SEPA. MD er bade implementerende
og styrende ved at MD deltar i hele prosessen fra miljgpolicy til progekt
utvikling, godkjenning og gjennomfaring.

2. | Indonesiainnehar Direktoratet for naturforvaltning rollen som ”lead
agency” med rapporteringsansvar til MD. Direktoratet er ogsa faglig
implementerende. Direktoratene samarbeider med NORAD og anmoder
NORAD om a utbetale regninger. MD deltar pa &rlige mgter med
samarbeidspartner.

3. | SerAfrikabledet i utgangspunktet valgt tilsvarende modell som for
Indonesia med Riksantikvaren som ”lead agency”. Denne modellen er i dag
endret ved at ambassaden, som ogsa er bistandsforvalter, er trukket sterkere
inni forvaltningen av MoUen. Man er blitt enige om a benytte NORADs
forvatningsrutiner dik at ambassaden/NORAD er trukket inn i arbeidet
med fastsetting av arbeidsprogrammer. Ambassaden representerer bade MD
og NORAD i drlige meter g i forhandlinger med samarbeidspartner.

Den farste modellen— Kina-modellen — sikrer god kontakt pa politisk niva
mellom norske og MoU-landets miljgvernmyndigheter, og understreker i sa
médte det "politiske” i MoU-avtalene. Modellen har imidlertid noen uheldige
sider, bl a oppstar det lett problemer dersom et departement involverer seg i
detaljstyring pa prosjektniva. Begrunnelsen for dette har Statskonsult bl.a.
papekt i rapporten omDirektorater i institugonelt samarbeid (s. 49):

" Offentligheten falger departementets handlinger tettere enn
direktoratenes. Satsraden blir raskere holdt ansvarlig for hva
departementet gjer enn for hva en underlagt etat gjer.

| nstitusjonssamar bei dsprosjekter vil trolig bli oppfattet som & ha hgyere
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risiko for feil enn departementets avrige lgpende arbeid. Samlet kan
dette gjare det anskelig for departementet med en tett oppfelging av
progjektene, bade hva innhold og kvalitet angdr. Dette kan fere til at
kontrollen ikke star i forhold prosjektenes betydning, omfang og risiko.”

| forhold til MDs involvering i gjennomferingen av MoUen med Kina, gjelder
denne begrunnelsen i dobbelt forstand. 1 tillegg til & vaere involvert som norsk
deltaker i enkeltprosiekter, er MD ogsa direkte ansvarlig for koordinering av
samlet norsk innsats pa prosjektniva. MD er derfor i stor grad knyttet direkte til
norske institugoners bidrag i de enkelte prosjekter.

Modell 2 — den indonesiske modellen - er praktisk ved at Direktoratet for
naturforvaltning har etablert et kontaktnett og har inngaendekunnskap om
samarbeidsomradene. En forutsetning for godt samarbeid mellom de norske
aktarenei en "lead agency™modell, er imidlertid at UD/NORAD trekkesinn i
planleggingen av nye arbeidsprogram og oppfalgingen av avtalen. Dette er en
potensiell svakhet ved modellen. ”lead agency” -modellen forutsetter i s méate
at det utvises ngdvendig fleksibilitet og vilje til samarbeid og informasons
utveksling mellom de norske akterene.

Modell 3 — den sar-afrikanske modellen - sikrer at samarbeidet mellom MD,
UD, NORAD og samarbeidspartner fungerer godt i forbindel se med utforming
av nye arbeidsprogrammer og progekter. Samtidig legges det til rette for
samordning med andre bistandsprogjekter. Det kan imidlertid argumenteres for
at MoUen gradvis mister sitt ssarpreg ®m egen miljgMoU etter hvert som
prosjektene bade i innretning og forvaltning blir mer og mer like ordinaae
bistnadsprosjekter. En slik modell er betinget av at den norske ambassaden
ogsa er bistandsforvalter, dik at det er vanskelig & overfgre denne mdellen til
land hvor Norge ikke har integrert ambassade.

Statskonsults vurdering

Statskonsults generelle vurdering er at organiseringen i forhold til implemen-
tering og oppfalging av MoU-prosjektene synes dvagei ferd med & ga seg til
og falle pa plass il tross for noe uklarhet omkring roller og ansvarsforhold.

Etter Statskonsults oppfatning er dagens modell i SarAfrika den mest ryddige
og effektive organiseringen. Statskonsults mener ogsa at ”lead agency’-
modellen som er valgt i Indonesia kan vaae hersiktsmessig, men det er viktig &
fatil godt samarbeid mellom de norske aktarene. Uklarhet knyttet til at direkte
ratet kan fa en dobbeltrolle, som fag og forvaltningsressurs for NORAD Oslo i
tillegg til & vagre partner for mottaker, mener Statskonsult detikke er grunn til &
dramatisere.

Modellen som er valgt for organisering av MoUen med Kina er etter
Statskonsult vurdering den modellen hvor ansvarsforholdene blir mest uryddige
og sammenblandingen av roller starst. MD ber etter var oppfatning konsentres
seg om politisk diaog, prioritering og utforming av rammer for samarbeid pa
overordnet faglig niva. Etter Statskonsults vurdering bar ikke MD selv inneha
rollen som "lead agency”, men overlate koordineringsansvar og oppfalging pa
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prosiektnivatil et avsine underliggende direktorater. MDs styrings- og
oppfalgingsbehov kan ivaretas gjennom tildelingsbrev til underliggende etat.

| tillegg til bruk av tildelingsbrev kan MD vurdere bruk av instrukser for og
eventuelt egen deltakelse i arlige mater med " leadagency” pa mottakersiden.
Dette vil vagei tréd med ordinaa styringspraksis mellom departement og
underliggende etat. En dik organisering vil samtidig sikre at samarbeid pa
prosjektniva foregdr pa direktoratsniva, og pa den maten unnga den vanskelige
relagonen som oppstar né&r NORAD skal samarbeide med og "styre” pa
prosjektniva et ikkeoverordnet departement.

Vi mener det ogsa er lite effektiv bruk av MDs ressurser adrive styring pa
prosjektniva, ikke minst ut fra progjektenes omfang og gkonomiske ranme. Nar
arbeidsprogram og progekter farst er identifisert, kan vi heller ikke se at

prog ektene skulle ha hgyere risko enn andre miljgprogekter i Kina

4.5 Rapportering og resultatoppnalse

Prog ektene under milj@MoUene finansieres over bistandsbuds ettet og
NORADs ordinaze krav til rapportering anvendes. Informantene er i hovedsak
tilfreds med rapporteringsrutinene, selv om det i NORAD og UD pekes pa at
det i noen tilfeller tar tid far rapporter kommer inn.

Innholdet i rapporteringen er i hovedsak begrenset til prosessrapportering av
forbruk og oppsummeringer av arbeidet. Det sies lite om hva som konkret er
oppnadd i de enkelte prosjektene. Dette har saglig veat tatt opp i forhold til
Indonesia. | Strategi for miljerettet utviklingssamarbeid (s 14) hervises det til
Stortingets innstilling om St meld 19 (1995-96) En verden i endring (Innst S
nr 229), hvor det p&pekes at” Tilskudd til utvidet miljesamarbeid” ** skal
evalueres etter en periode pa 35 &r. | strategien papekes det at "NORAD ma
utforme retningdinjer, resultatmd og indikatorer som kan danne grunnlaget for
denne evalueringen”. En dik evaluering vil kunne si noe om resultatoppnael se
under milj@MoUene, og samtidig danne et godt grunnlag for forbedring av
resultatrapporteringen.

Problemet med adokumentere resultater kan forklares med at de fleste
prosjektene har pagatt i relativt kort tid og at det er for tidlig & aggregere
resultater pa progjektniva. En annen forklaring kan ligge i forholdet mellom
prosjektenes ambisjonsniva, antall prosjekter og tidsperspektivet og den gkono
miske ramme for progektene. Den i utgangspunktet beskjedne bevilgningen, er
fordelt pa relativt mange prosekter som skal gjennomfares innenfor en 2arig
tidsramme. Med tanke pa resultatoppnaelse er 2 ar kort tid for prgekter i
bistandssammenheng. Innenfor en 2-arsperiode brukes ogsa mye ressurser til
sluttrapportering og forberedel se av og forhandling om nytt arbeidsprogram og
nye prosjekter.

1% Tilskudd til utvidet miljesamarbeid er en underpost til post 70 Tilskudd til milj@ og
naturressursforvaltning i UDs budsjettproposision. Milj@MoUene finansieres over denne
posten.
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Statskonsults vurdering
Etter Statskonsults vurdering fungerer rapporteringsrutinene i hovedsak
tilfredsstillende.

Imidlertid er resultatrapporteringen innenfor de enkelte progektene mangelfull.
Tatt i betraktning den relativt beskjedne bevilgningen for den enkelte MoU, og
med hensyn til resultatoppnael se, mener Statskonsult at MoU-samarbeidet bar
konsentreres om faare prosjekter. Samtidig ber det vurderes a forlenge tids
perioden for arbeidsprogrammene og justere bevilgningen tilsvarende™. Dette
vil innebaae at mindre ressurser vil bli brukt til administragon av arbeids
programmene, bl.a. knyttet til sluttrapportering og planlegging av nye
arbeidsprogrammer annethvert &r. Dette er i trad med den faktiske utviklingen
(jf SerAfrika og Indonesia) og vil etter Statskonsults oppfatning gi bedre
forutsetninger for resultatoppnael se.

Etter Statskonsults vurdering er det ogsa behov for utforming av klarere
resultatmal og indikatorer for prosjektene, en oppgave som er en del av
NORADs forvaltningsansvar

4.6 Behov for egne miljgMoUer finansiert over
bistandsbudsjettet?

Vi har i dette kapitlet pekt pa en rekke forhold som viser at forvatning og
implementering av milj@MoUer er vanskelig i praksis. Gitt dagens ordning

med miljgMoUer har vi pekt pa en rekke forhold som ber forbedres for & skape
klarhet i samarbeidet og bidratil en mer effektiv ressursbruk i planlegging,
giennomfaring og oppfalging av aktivitetene under MoUene. Derfor vil vi
avdutningsvisi dette kapitlet vurdere alternative lgsninger til dagens ”ramme’
for miljgMoUer. Det innebagrer en vurdering av sparsmalet om det er hov

for egne milj@MoUer, og om dissei satilfelle mafinansieres over bistands
budsettet.

Statsministerens kontor har spilt en aktiv rolle i inngaelse av miljgMoUer og
valg av samarbeidsland. En viktig funkgon ved avtalene har vaat politisk
profilering av norske interesser i internagonalt miljgarbeid. Dette er reflektert
i MoUene ved at de har en politisk karakter og innretning, hvor MDs over-
ordnede malsetting dekker et politisk profileringsbehov og behov for politisk
dialog med strategisk viktige land (jf pkt 4.1). Kobling av behovet for politisk
diaog til utviklingssamarbeid pa prosjektniva, dvs bruk av bistandsmidler,
sikrer kontinuitet i den politiske og faglige dialogen, samtidig som samarbeids-
partner far en merverdi ut av dialogen. Bortsettfra at MoUene forutsetter et
naat samarbeid mellom MD, UD og NORAD, har dette flere implikas oner
knyttet til bruk av bistandsmidler.

15 Det betyr ikke en gkning av bevilgingen. De fleste prosjektene i MoUene videreferesi nye
arbeidsprogrammer, ik at en utvidelse av tidsrammen f.eks. fra 2 til 4 &r, ikke betyr at det
totalt sett bevilges mer til MoUene. Ut fraat det i dag bevilges 10 millioner kroner utbetalt
over 2 &r, vil det i stedet vaare 20 millioner kroner utbetalt over 4 &r.
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For det farste er det spersma om progektenes innretning, dvs hvorvidt deer i
trad med premissene for 4 gi bistandsstte. Jo mer politisk innrettet prosjektene
er, desto vanskeligere kan det vaare & begrunne finansiering av MoUene over
bistandsbudsjettet, jf pkt 4.1. For det andre er det et sparsma om prosjektenes
omfang og antall, sett i forhold til gkonomisk ramme (jf pkt 4.5). Jo flere
progekter som planlegges igangsatt, jo starre er behovet for se dei sammen
heng med en helhetlig miljginnsats i samarbeidd andet.

Disse sparsmalene dpner for to alternative méter & forankre miljdoUer pa:

1. MD gisen egen bevilgning for arbeid med MoUer, dvs MD gis delegerte
fullmakter fra UD for bruk av midler over bistandsbudgettet. En ik modell vil
vage mer i trad med den politiske karakter MoUene har og MD vil selv kunne
fastsette samarbeidets innhold. Det innebagrer at MDgis bade et faglig og
forvaltningsmessig ansvar vis-a-vis UD. Det ville samtidig l@se uklarheter i
ansvars- og rollefordeling mellom MD og NORAD. Vi vil peke pa at dette er en
modell som er valgt i Danmark, men innhenting av informasgon om erfaringene
dansk MD og UD har med denne modellen har ligget utenfor rammene av vart
prosjekt.

2. MoUer defineres som et miljgpolitisk virkemiddel, hvor progektsamarbeid
defineres som NORADs ansvar. Det betyr at MD fortsatt inngdr den over
ordnede avtalen, mens progektsamarbeid i sin helhet kanaliseres gjennom
NORAD og fglger NORADs ordinaze prosedyrer. En dlik modell vil kunne
ivareta MDs behov for profilering og politisk dialog, samtidig som NORAD
foretar en helhetsvurdering og samordning av progekter i forhold til samlet
bistandsinnsats i samarbeidslandet. NORAD vil i trad med intensjonenei
Strategi for miljarettet utviklingssamarbeid og " Kjarven/@greyrapporten”
kunne trekke norsk miljgforvaltning og miljgkompetanse inn i utarbeidingen av
en prog ektportefalje under en MoU. Gjennom samarbeidsavtalene NORAD er
i ferd med &innga med seks fagsentra pa miljefeltet, leggestil rette for en
effektiv bruk av norsk miljgkompetanse, herunder MD.

Statskonsults vurdering

Etter var oppfatning kan profileringsbehovet ivaretas pa andre méater enn at
miljgvernministrene underskriver en egen MoU, f.eks. at ministrene i de to
landene undertegner ” Agreed Minutes’, arbeidsprogrammer, avtaler om starre
progekter el. som harer inn under det ordinagre utviklingssamarbeidet mellom
UD/NORAD og aktuelle samarbeiddand. Med en dlik undertegning som
”dardpner” kan MD pa eget initiativ etablere og viderefere en politisk og faglig
dialog med landets miljevernmyndigheter. Ut fra den overordnede mal setting
kan vi ikke se at en egen milj@MoU finansiert av bistandsmidler er et
nadvendig virkemiddel.

| felge UD v/ Ressurs og miljgavdelingen er det andre av de to alternativene
ikke aktuelt. Imidlertid er det Statskonsults vurdering at begge de ovennevnte
alternativene vil avklare ansvars- og rolleproblematikken. Tatt i betraktning den
relativt beskjedne gkonomiske ramme som bevilges til miljgMoUer, burde
begge alternativer representere en ryddig og hensiktsmessig méte a forvalte
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miljgMoUer pa. UD og MD bgr vurdere neemere valg av en av disse
alternativene.



5 Oppsummering og anbefalinger

5.1 Overordnede ma for samarbeidet

Etter Statskonsults vurdering skiller etter hvert samarbeidsformene angitt i
MoUene seg ikke vesentlig fra samarbei dsformene som praktiseres og brukesi
annet bistandssamarbeid. Hvorvidt mottakeransvar eller et prinsipp om like-
verdige parter legges til grunn for samarbeidet, synes mindre viktig i forhold til
de faktiske resultatene. Avtaler som inngas og samtaler som fares vil nesten
alltid inneholde elementer av forhandling uansett prinsipiell tilnagrming.

” Annerledes bistand” burde etter var vurdering vaae uttrykk for en annen
innretning pa norsk miljegbistand, ikke en betegnelse pa al annen forvaltning
enn den NORAD stér for. Nar progektene etter hvert blir sa like at de kan
forveksles med ordinaae bistandprogjekter stiller Statskonsult spersmd ved om
det er behov for egne MoUer.

Det synes a vaae behov for en grenseoppgang mellom hvilke former for
samarbeid som harer inn under miljgbistand og hvilke former for samarbeid
som hgrer inn under annet internasonalt arbeid. Dette gjelder ssalig i forhold
til oppfelging og implementering av klimakonvensonen.

Anbefalinger

MD og UD bar vurdere om det er behov for egne miljgMoUer nar
innretning, implementering og forvaltning av progektene under milj@
MoUen er svaat lik det som gjelder for ordinaae bistandsprog ekter, jf
prog ektene under miljgMoUene med Sar-Afrika og Indonesia.

MD og UD bgr samarbeide om & trekke opp et tydeligere og mer omforent
skille mellom miljgbistand og annetinternasgonalt miljgsamarbeid enn det
man har i dag.

5.2 Rolle- og ansvarsdeling

Nar det gjelder roller og ansvarsforhold har Statskonsult inntrykk av at dette
langt pavei har " gatt” seg til i forhold til to av de tre MoUene. NORAD har pa
de fleste omradere fétt gjennomslag for sine forvaltningsmessige prinsipper og
krav til progektinnretning. Bade NORAD og MD uttrykker i dag tilfredshet i
forhold til SerAfrika. Det synes ogsa som om det begynner afalle pa plassi
forhold til Indonesia

Nar det gielderKina er det saalig forholdet mellom MD og NORAD som synes
uavklart. For det farste er det problematisk at MD innehar flereroller i forhold
til MoU-avtalen og oppf@lgingen av denne- fra a vaare politisk avtalepartner til

selv & styre og implementere prosekter. Statskonsult mener dette er uheldig.
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MD ber etter var mening konsentrere seg om politisk dialog, prioritering og
utforming av rammer for samarbeid pa et overordnet faglig niva

For det andre synes det & vaare problemer knyttet til MDs faglige " stying” av
NORAD. Etter Statskonsults vurdering er dette en litt ungdvendig uklarhet. Slik
ansvarsdelingen er i dag med NORAD/UD som konstitugonelt ansvarlig for at
bistandsmidlene brukes i tréd med Stortingets intension, er det etter
Statskonsults vurdering ikke riktig at MD ut fra miljefaglige vurderinger
overstyrer NORADSs vurderinger av Sitt bistandsfaglige ansvar. Dersom
NORAD ut fra en bistandspolitisk vurdering er uenig med MD om enkelt-
prosjekter, ma diskusjonen | gftes opp til UD ved Bilateral avdelingUD mada
taansvaret for & avklare om dette er riktig bruk av bistandsmidler eller ikke.

For det tredje er det problemer med samarbeidet i forbindelse med planlegging
av nye arbeidsprogram og progekter. Manglende samarbeid i planleggingsfasen
er et svakhetspunkt ved dagens MoUer som etter var vurdering ma forbedres.
Det er nadvendig at NORAD gis mulighet til a foreta sine vurderinger pa et
tidlig stadium av planleggingsprosessen, og det er MDs oppgave a sarge for at
dette skjer. | MoUen med Sgr-Afrika er dette etter var vurdering et mindre
problem ved at ambassaden representerer bade MD og NORAD hjemmei
kontakten med samarbeidspartner.

Anbefalinger

| forhold til Kinabgr MD vurdere & overlate koordineringsansvar og
oppfelging pa progektnivatil NORADeventuelt en av sine underliggende
virksomheter, jf Direktoratet for naturforvaltnings rollei Indonesia. Det
synesikke & vaae behov for starre endringer i forhold til dagens rolleog
ansvarsdeling for Sar-Afrika og Indonesia.

| forhold til Kina og IndonesiamaMD ta ansvar for a8 NORAD trekkes inn
pa et tidligere tidspunkt i planleggingen av nye arbeidsprogrammer og
prosjekter.

Generelt mener Statskonsult at man i forhold til miljgMoUene har lagt opp
til en sA krevende rolle og ansvarsdeling at det er behov for at UD trekkes
inn og involverer seg mer.

5.3 Antall miljgMoUer

Etter Statskonsults vurdering kan behov for miljgpolitisk profilering og politisk
dialog generelt ivaretas gjennom andre avtaler enn MoUer, f.eks. " Agreed
Minutes’, avtaler under det ordinaare bistandssamarbeidet ell.

Dersom det er et politisk gnske om & undertegne nye milgvioU-avtaler, mener
Statskonsult det er behov for en endring og avklaring av rolle- og ansvars-
delingen, bl afor & sikre en mer effektiv utnytting av midlene. Dette er
nadvendig fordi praksis har vist at de norske forvaltningsmiljgene har
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problemer med & samarbeide om oppfalging og implementering av de saaskilte
miljgMoUene.

Anbefalinger

| forhold til eventuelle nye miljgMoUer mener Statskonsult man ber velge
mellom falgende to aternativer:

1. MD gisdelegerte fullmakter fra UD for bruk av de midler som er
bevilget til miljgMoUer over bistandsbudsjettet. MD far dermed et
faglig og forvaltningsmessig ansvar vis-a-vis UD og Stortinget.

2. MD undertegner milj@MoUen, men prog ektsamarbeidet kanaliseres i
sin helhet gijennom NORAD og er underlagt NORADSs ordinsge

prosedyrer.

5.4  Resultatoppnélse

Etter Statskonsults vurdering er resultatrapporteringen mangelfull og det er et
problem & dokumentere oppnadde resultater.Til tross for at det er avsatt relativt
sma belgp til MoUene, mener vi det er mulig a forbedre resultatoppnael sen.
MD ber vurdere antall prosjekter som iverksettes under den enkelte MoU, slik
at sterre belgp benyttes pa faare progekter. UD bar vurdere (gerelt) a
forlenge avtaleperioden pa 2ar som gjelder for arbeidsprogrammene, slik det
planlegges gjort i SarAfrika og Indonesia. Uavhengig av dette ber det
utarbeides mer konkrete resultatmal og indikatorer for prosjektene.

Anbefalinger

Det ber utformes mer konkrete resultatma og indikatorer for prosjektene
under milj@MoUene.

Antall progekter under den enkelte MoU og avtal eperioden for

arbeidsprogrammer bar vurderes neamere i forhold til hensiktsmessighet og
muligheter for resultatoppnael se.
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