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1 Doelstellingen, scope en algemene aanpak van de
evaluatie

11 Doelstellingen

De Dienst Bijzondere Evaluatie van de Belgische Ontwikkelingssamenwerking wenste een
evaluatie van de landenstrategieén overeenkomstig het eerste beheerscontract van Enabel uit
te voeren. Conform de taakomschrijving werd de evaluatie op twee niveaus uitgevoerd: (i)
afstemming van de landenstrategieén (Policy-dimensie) en (ii) het proces van het opstellen
van de landenstrategieén en de flexibiliteit ervan, met verwijzing naar de
programmeringscyclus zoals die in de beheersovereenkomst is voorzien (Process-dimensie).

De evaluatie was met name gericht op :

Een duidelijk en onpartijdig evaluerend oordeel vellen met betrekking tot de vragen die op
beide evaluatieniveaus zijn gesteld op basis van 4 casestudies.

Op basis daarvan lessen trekken en pistes voorstellen ter overweging en aanpassing voor
de volgende programmeringscycli van de landenstrategieén.

Deze doelstellingen betroffen de volgende onderwerpen:
Binnen de Policy-dimensie:

De vertaling van het Belgische samenwerkingsbeleid op het terrein, overeenkomstig de wet
van 19 maart 2013 betreffende de Belgische Ontwikkelingssamenwerking en de
beleidsdocumenten van de ministers, strategieén zoals de globale aanpak, de op rechten
gebaseerde aanpak, synergieén en complementariteiten, met de andere actoren, de
comparatieve voordelen van Belgié, duurzaamheid (langetermijnperspectief);

Continuiteit en  coherentie met voorgaande Belgische gouvernementele
samenwerkingsprogramma's (lessen uit het verleden en evaluatieresultaten);

De eerbiediging van de principes van doeltreffendheid van de hulp (Verklaring van Parijs
2005) en doeltreffende ontwikkelingssamenwerking (Busan-partnerschap 2011), met
inbegrip van de afstemming, het democratisch eigenaarschap en het gebruik van
landensystemen;

De mate waarin de begunstigden (overheden en bevolkingsgroepen) zijn geraadpleegd en
gehoord bij het opstellen van het programma en de daaropvolgende afstemming op de
behoeften, beleidsmaatregelen en prioriteiten van de begunstigden (d.w.z. op het niveau
van de autoriteiten van de partnerlanden en ook van de doelgroepen, in het bijzonder de
meest kwetsbare bevolkingsgroepen, waarbij ernaar wordt gestreefd niemand achter te
laten);

De stabiliteit en de voorspelbaarheid van landenstrategieén, maar ook de flexibiliteit ervan
om zich aan te passen aan een veranderende context tijdens de uitvoering van de
strategie/portfolio (fragiele contexten, Covid-19-pandemie);

De realiteit van synergieén en complementariteit met de programmeringsprocessen van
andere Belgische actoren (BIO, niet-gouvernementele samenwerkingsactoren, enz.) en
andere donoren.



Binnen de Process-dimensie:

Het realisme van de sequenties bepaald in de programmeringscyclus van de
landenstrategieén, alsook de duur en de flexibiliteit van deze sequenties in relatie tot de
beoogde effecten en duurzaamheid;

De aanpassing en flexibiliteit van de reacties op de in deze strategieén bepaalde elementen
(resultatenkader, prioritaire doelgroepen, steun- en uitvoeringsmodaliteiten, in acht te
nemen operationele voorwaarden, mechanismen om de landenstrategie te wijzigen);

De doeltreffendheid van de PCM-stappen (Project Cycle Management), d.w.z. de
ontwikkeling en de mogelijkheden tot aanpassing van de landenstrategie.

1.2 Scope

De gekozen scope is in overeenstemming met de taakomschrijving van de evaluatie. Ze wordt
als volgt bepaald:

Thematisch: de evaluatie richt zich op het proces en de inhoud van de landenstrategieén
die zijn ontwikkeld in het kader van het eerste Enabel-beheerscontract dat is opgenomen
in het koninklijk besluit van 17 december 2017 voor een periode van vijf jaar. De evaluatie
is gericht op de twee landenstrategieén die volledig zijn onderhandeld in het kader van het
eerste beheerscontract (Benin en Rwanda) en analyseert in het bijzonder de processen
voor de uitwerking, herziening en uitvoering van deze landenstrategieén, alsook de
samenhang ervan met de andere fasen van de programmeringscyclus die in dit
beheerscontract zijn vastgelegd. Specifieke kwesties in twee complementaire landen,
Burkina Faso en Senegal, werden van op afstand bestudeerd (analyses van wijzigingen in
de programmering voor Burkina Faso, thematische casestudie over het Agropole-project
voor Senegal).

Tijdsperiode: de evaluatie betrof de periode van 2017 tot juni 2022, maar sloot een eerder
historisch perspectief niet uit, met inbegrip van de ontwikkeling en uitvoering van het eerste
beheerscontract en de landenstrategieén voor Benin en Rwanda. Dit historisch perspectief
heeft bijgedragen tot de keuzes die zijn gemaakt met betrekking tot de landenstrategieén
tijdens de onderhandelingen in het ruimere kader van het eerste beheerscontract van
Enabel, gebaseerd op de kapitalisatie van eerdere beheerscontracten. Bovendien heeft de
evaluatie ook een toekomstgericht doel door aanvullende overwegingen aan te reiken als
input voor de voorbereidende beschouwingen over de landenstrategieén in het vooruitzicht
van het toekomstige beheerscontract.

Institutioneel: de evaluatie onderzoekt in de eerste plaats de relatie tussen Enabel, het
Belgisch Ontwikkelingsagentschap, de Directie-Generaal Ontwikkelingssamenwerking en
Humanitaire Hulp (DGD), het ministerieel kabinet en de partnerlanden bij de ontwikkeling
van landenstrategieén. Ook andere actoren werden in aanmerking genomen, zoals BIO,
niet-gouvernementele samenwerkingsactoren en andere donoren. Analyses van de
dynamiek tussen de Belgische spelers worden met name uitgevoerd vanuit het oogpunt
van het initiatief Team Belgium (synergieén, One Roof-beleid, enz.).



1.3 Algemene aanpak en tijdschema

Er werd een aanpak voorgesteld gestructureerd volgens vijf grote fasen:

De fase van de opstart en methodologische omkadering hadden tot doel het inzicht in
de context te verdiepen, het referentiekader voor de evaluatie te structureren en
het gegevensverzamelingsplan uit te werken. Deze fase omvatte een
voorafgaande deskstudie en 12 verkennende interviews. De methodologische kadernota
die het resultaat vormt van deze werkzaamheden, is op 29 oktober 2021 ter bespreking
voorgelegd aan het begeleidingscomité. Op 23 november 2021 is een herziene versie van
de methodologische nota overgelegd, waarin de tijdens de vergadering en daarna
schriftelijk ontvangen opmerkingen zijn verwerkt.

De tweede onderzoeksfase in Belgié bestond uit het verzamelen van gegevens op het
niveau van de hoofdzetel en op het terrein. Dit betrof zowel de Policy- als de Process-
dimensie. Dit vormde een gelegenheid om de analyses met betrekking tot de twee
landenstrategieén (Rwanda en Benin) te verdiepen, evenals de specifieke analyses
met betrekking tot Senegal en Burkina Faso. Deze fase heeft geleid tot de indiening
van een deskstudierapport.

Een derde gegevensverzamelingsfase omvatte bezoeken op het terrein in Benin en
Rwanda, alsook veldwerk op afstand via de casestudies van Senegal en Burkina Faso.
De terreinbezoeken en de specifieke casestudies hebben het voorwerp uitgemaakt van
diepte-interviews (ongeveer 25 tot 30 voor Benin en Rwanda), alsook van een
uitgebreide deskstudie op basis van de verzamelde documenten. Er werd ook een
focusgroep georganiseerd met DGD en Enabel om de bevindingen te verfijnen en de
collectieve toe-eigening ervan geleidelijk te bevorderen, alsook om collectief lessen te
trekken en goede praktijken toe te passen, met een retrospectieve blik. Deze fase
heeft geleid tot de indiening van een tussentijds rapport, dat de resultaten bevat van
de analyses van de gegevensverzameling op het terrein, de tussentijdse transversale
bevindingen en eerste pistes van aanbevelingen.

Een vierde stap was gebaseerd op de consolidatie, verwerking en kruisanalyse van de

verzamelde gegevens. Dit vormde de input voor een strategische workshop om

gezamenlijk de aanbevelingen op te stellen en heeft geleid tot de aanbevelingen van de
evaluatie opgenomen in dit definitieve evaluatierapport.

Een vijfde fase resulteert in dit eindrapport en de restitutie van de bevindingen voor
een publiek van betrokken actoren.



2 Context met betrekking tot landenstrategieén en
het eerste Enabel-beheerscontract

2.1 Algemeen kader

wet tot oprichting van Enabel en tot opstelling van het eerste beheerscontract
past in het kader van de reorganisatie van het Belgische samenwerkingsbeleid
en beantwoordt aan een behoefte om de rollen te verduidelijken

De wet tot oprichting van Enabel past binnen een nationale dynamiek van reorganisatie van de
Belgische samenwerking gelet op de veranderende internationale context en de opkomst van
nieuwe uitdagingen. De wet van 2013 betreffende de Belgische Ontwikkelingssamenwerking
vormde een eerste stap die voortbouwde op de vorige wet van 1999 inzake
ontwikkelingssamenwerking en tegelijk nieuwe uitdagingen integreerde, met als meest
opvallende principes de doeltreffendheid van de hulp, de coherentie van het
ontwikkelingsbeleid en een holistische visie op de integratie van alle actoren in de
ontwikkelingssamenwerking.

Sinds deze wet zijn er op internationaal niveau nieuwe uitdagingen ontstaan, in de eerste plaats
door de goedkeuring van de Agenda 2030 door de Verenigde Naties in 2015, waarin de 17
Duurzame Ontwikkelingsdoelen (SDG's) zijn vastgesteld, het Klimaatakkoord van Parijs of het
actieplan van Addis Abeba inzake ontwikkelingsfinanciering. De Agenda 2030 impliceert een
herschikking van het kader voor internationale samenwerking en van de nationale strategieén
op dit gebied, waarbij elke donor zijn interventies moet afstemmen op de nieuwe SDG's.

Talrijke strategische nota's, opgesteld door DGD over verschillende thema's (privésector,
landbouw, gender, enz.), werden aan de Belgische wet van 2013 toegevoegd om rekening te
houden met deze opkomende internationale kwesties en om over een verfijnd strategisch
kader te beschikken. Naast deze strategische nota's zijn er ook nota's die specifiek gewijd zijn
aan de zoektocht naar complementariteit en synergie tussen Belgische actoren, zoals de
strategienota Globale Aanpak (2017), die kadert in een Europese context van zoeken naar
coherentie tussen beleidsmaatregelen.

Ondanks deze voortschrijdende strategische verduidelijkingen wenste Belgi€ in 2016 een
diepgaandere  vernieuwingsdynamiek op te nemen in zijn benadering van
ontwikkelingssamenwerking om zijn interventies duidelijker en leesbaarder te maken. De
hervorming van het Belgisch Ontwikkelingsagentschap en de opmaak van het eerste
beheerscontract van Enabel maken deel uit van dit kader.

Tegelijkertijd werd met de wet tot oprichting van Enabel beoogd te voorzien in de behoefte aan
verduidelijking van de rolverdeling tussen DGD en Enabel (voorheen de Belgische Technische
Cooperatie) en van de bevoegdheden van de instelling:

De oprichting van BTC was oorspronkelijk een reactie op de noodzaak om taken te verdelen
naar aanleiding van problemen die de Belgische Ontwikkelingssamenwerking ondervond.
Zo kreeg DGD de beleidskant van de ontwikkelingssamenwerking toebedeeld, terwijl BTC
verantwoordelijk werd voor de uitvoering ervan. Elk volgend beheerscontract van BTC ging
in de richting van een grotere overdracht van bevoegdheden aan BTC, zonder dat de rollen
echter duidelijk geformaliseerd en expliciet gemaakt werden in het perspectief van een
programmeringscyclus. De wet tot oprichting van Enabel en het eerste beheerscontract
beantwoordden aan verschillende interne behoeften.



Voorts was de rolverdeling bij de opstelling van het indicatieve samenwerkingsprogramma
in de loop der jaren onduidelijk geworden. De BTC-experts in de partnerlanden werden
immers regelmatig en in toenemende mate geraadpleegd door de ambassades tijdens dit
opstellingsproces. Er bestond dus een echte kloof tussen theorie en praktijk. Het eerste
beheerscontract trachtte die te dichten door de rol van elk van beide instellingen in de
programmeringscyclus te verduidelijken.

Er werd ook een behoefte aan meer autonomie voor Enabel vastgesteld, vooral in de fragiele
contexten waar Enabel wendbaar en responsief moet zijn.

2.2 Belangrijkste ontwikkelingen en processen in het
programmeringscyclus

De Enabel-wet en het eerste beheerscontract voeren belangrijke
veranderingen door in de opdracht en de werking van het Belgisch
Ontwikkelingsagentschap

Het hervormingsproces werd afgerond met de uitvaardiging van de wet van 23 november 2017,
bekend als de "Enabel-wet", gevolgd door het Koninklijk Besluit van 17 december 2017
houdende goedkeuring van het eerste beheerscontract van Enabel. In deze documenten
werden de contouren geschetst van de hervorming van het Belgisch Ontwikkelingsagentschap
en werd de toevoeging van nieuwe prerogatieven en verantwoordelijkheden aan dit
agentschap geformaliseerd. In deze teksten zijn belangrijke wijzigingen aangebracht, waarvan
de belangrijkste hieronder worden toegelicht.

Het streven naar meer autonomie voor Enabel via een verruimd mandaat dat
ook de formulering van landenstrategieén en -portefeuilles omvat

De belangrijkste verandering die het beheerscontract met zich meebrengt, is dat Enabel meer
autonomie heeft gekregen, zonder echter DGD te ontslaan van zijn toezichthoudende en
strategische sturende rol. Er zijn nieuwe opdrachten en prerogatieven vastgesteld voor Enabel:
in tegenstelling tot het vroegere agentschap BTC zijn het mandaat en het spectrum van de
opdrachten van het nieuwe agentschap Enabel uitgebreid tot meer dan alleen technische
samenwerking. Het is dus niet langer het uitvoerend agentschap van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking, maar het federale ontwikkelingsagentschap: uitgerust met
nieuwe instrumenten (subsidies en leningen) kan het agentschap voortaan werken namens
alle regeringsentiteiten en interventies uitvoeren door de financiering te delegeren aan acties
van partners die "fit for purpose" zijn (plaatselijke overheidsinstellingen, ngo's, sociale
ondernemingen die op plaatselijk niveau werken)'. De naamswijziging van het agentschap
vloeit ook voort uit de wens van de Belgische Ontwikkelingssamenwerking om over te gaan
van een uitsluitend op technische samenwerking gerichte visie naar een globalere strekking
van ontwikkeling en mogelijkheden.

In het eerste beheerscontract van Enabel van 14 december 2017 wordt zijn opdracht duidelijk
omschreven in artikel 3 §3: "De opdracht van Enabel is om de beleidsprioriteiten van de
Belgische gouvernementele samenwerking uit te voeren en om, op vraag van de Federale
Staat, elke opdracht van openbare dienst te vervullen zoals beschreven in de artikelen 5 tot en

1 Jaarverslag 2017, Enabel



Doel

van de .

met 7 van de Enabelwet"?. In artikel 5 worden met name de volgende drie opdrachten

omschreven?:

"De uitwerking van een strategie voor elk partnerland en voor elke Belgische

beleidsprioriteit op het vlak van regionale en thematische samenwerking;

De concretisering van de landenstrategie of de regionale of thematische strategie in een
portefeuille van interventies van ontwikkelingssamenwerking;

Het beheer en de uitvoering van de landenportefeuille of de regionale of thematische

portefeuille."
Met

het eerste beheerscontract

heeft

Enabel

een nieuwe rol

gekregen

in de

programmeringscyclus, die nu begint in de fase van de landenstrategie en ook de formulering
en uitvoering van landenportefeuilles omvat, terwijl het opstellen van de instructiebrief tot de
verantwoordelijkheid van de diplomatieke post blijft behoren.

Kader 1: Aard en reikwijdte van documenten in de programmeringscyclus

Beleidsverklaring

Stelt het algemeen
kader van het
Belgisch
ontwikkelingsbeleid
vast

Reikwijdte Definieert:

De mate van

definiéring ambitie

e Deverwachte
impact

e Dealgemene
oriéntatie voor
alle actoren in
dit beleid

Auteur(s) Minister

Instructiebrief

Vertaalt de politieke
beleidsverklaring naar de
context van het partnerland

Definieert:

e De politieke en sociaal-
economische context

e De comparatieve
voordelen van Belgié op
het gebied van
internationale
ontwikkeling

e Delessen geleerd uit
eerdere portefeuilles en
evaluatieresultaten

e  Algemene prioriteiten
en te bereiken
doelstellingen

e Indicatieve duur
e  Budgettaire enveloppe

e  Uitsluitingen wat betreft
steunmodaliteiten en
actoren

e Aanvaardbaar
risiconiveau

Diplomatieke post van het
betrokken land na advies van
Enabel

Landenstrategie

Stelt een globaal kader vast
op strategisch en nationaal
niveau

Definieert:
e Eenresultatenkader
Prioritaire doelgroepen

e Steun-en
uitvoeringsmaatregelen

e Inachtte nemen
operationele
voorwaarden

e  Mechanismen om de
landenstrategie te
wijzigen

Vertegenwoordiging van
Enabel in nauw overleg met
de post, in overleg met
andere belanghebbenden en
in overleg met het
partnerland

Landenportefeuille

Bestaat uit het geheel aan
interventies die in het partnerland
worden uitgevoerd om de
landenstrategie te
operationaliseren

Omvat:

e Indicatoren op outcome-
niveau

e  Uitgevoerde interventies en
bijbehorend resultatenkader

. Duur van de interventies

e  Wijze van contractualisering
van belanghebbenden

e  Uitvoeringsmodaliteiten
e Doelgroepen
e  Budgettaire enveloppe

e De expertise die Enabel
nodig heeft

e Hypotheses, belangrijkste
risico’s en mitigatieplan

Vertegenwoordiging van Enabel
in nauw overleg met de post enin
overleg met het partnerland

2 « 14 december 2017. — Eerste beheerscontract tussen de Federale Staat en de naamloze vennootschap van publiek recht met
sociaal oogmerk Enabel, Belgisch Ontwikkelingsagentschap”

3 "23 november 2017. - Wet tot wijziging van de naam van de Belgische Technische Co0peratie en tot vaststelling van de
opdrachten en de werking van Enabel, Belgisch Ontwikkelingsagentschap”



De wens om deze opdracht aan Enabel toe te vertrouwen werd echter niet ex nihilo genomen
en is, zoals eerder gesteld, gebaseerd op een geschiedenis van toenemende verzoeken om
Enabel te betrekken bij het opstellen van landenstrategieén. Het eerste beheerscontract van
Enabel vormt dus de voltooiing van een proces dat reeds eerder was begonnen en waarbij
voordien stilzwijgend toegepaste praktijken zijn geformaliseerd.

Enabel is ook verantwoordelijk voor de ontwikkeling, het beheer en de uitvoering van
landenportefeuilles. Het eerste beheerscontract van Enabel introduceert dus een verschuiving
van projectgebaseerd beheer naar portefeuillegebaseerd beheer, zoals aanbevolen door de
Peer Review van de OESO uit 2015.

Als gevolg van de uitbreiding van haar mandaat beschikt Enabel thans over een
beheerscapaciteit die berust op 4 gebieden, zoals omschreven in het eerste beheerscontract:

Strategisch beheer, beoordeeld via het overmaken aan de minister van een
ondernemingsplan en van de jaarverslagen over de uitvoering van het ondernemingsplan
en de portefeuilles.

Operationeel en administratief beheer, beoordeeld via het verkrijgen van een accreditatie;
Expertisebeheer, beoordeeld via een verificatie door een onafhankelijk organisme;

Beheer van de monitoring en de evaluatie.*

In overeenstemming met haar nieuwe opdrachten en na de inwerkingtreding van het nieuwe
beheerscontract (1 januari 2018), werd Enabel dan ook belast met de uitwerking van nieuwe
landenstrategieén (o.a. Benin en Rwanda), alsook met de voortzetting van de
portefeuilleonderhandelingen die reeds waren gestart onder het vierde beheerscontract van
BTC: dit was het geval voor Senegal en Burkina Faso.

Andere wijzigingen als gevolg van het nieuwe beheerscontract

Een breder scala aan opdrachten, waaronder opdrachten voor derde opdrachtgever

Zoals bepaald in artikel 4, § 4, van het beheerscontract, "Enabel versterkt de impact van Belgié
inzake internationale ontwikkeling door opdrachten voor zowel nationale als internationale
derde opdrachtgevers uit te voeren". Enabel kan nu onder bepaalde voorwaarden voor rekening
van derden werken.®

De strategieén Opdrachten voor derde opdrachtgevers moeten goedgekeurd zijn door de
minister en geconcretiseerd worden via de prospectie, de voorbereiding en de
contractualisering van interventies. Enabel wordt voor deze opdrachten hoofdzakelijk
gefinancierd door de Europese samenwerking (Europees Ontwikkelingsfonds). Deze
financiering uit opdrachten van derde opdrachtgevers vertegenwoordigde 13% van de totale
Enabel-financiering in 2018, waarvan slechts 4% afkomstig was van niet-EU-opdrachten®.

Naast de opdrachten voor derde opdrachtgevers kan Enabel ook door andere FOD's en de
minister worden gemandateerd voor de uitvoering van interventies op het gebied van de
samenlevingsopbouw, opleiding en sensibilisering, bevordering van eerlijke en duurzame
handel en ondernemerschap, digitalisering als hefboom voor ontwikkeling, innoverende
financieringsinstrumenten, enz. Deze bijkomende opdrachten worden beschouwd als
opdrachten van openbare dienst.

4 "De capaciteit voor het beheer van de monitoring en de evaluatie wordt, voor de hele duur van dit beheerscontract, beoordeeld
via de certificering van het interne evaluatiesysteem door de DBE volgens de modaliteiten voorzien in artikel 33 van de
ontwikkelingswet." Eerste beheerscontract van Enabel, 14 december 2017, artikel 18, §5.

5 De opdrachten moeten sporen met de doelstellingen van de Belgische ontwikkelingssamenwerking, mogen de kwaliteitsvolle
uitvoering van de opdrachten van openbare dienst niet in het gedrang brengen en moeten de wettelijke bepalingen inzake
concurrentie respecteren.

6 Jaarverslag 2018, Enabel
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Grotere flexibiliteit en autonomie bij het gebruik van de middelen

Het eerste beheerscontract van Enabel geeft de organisatie ook meer flexibiliteit bij het gebruik
en de heroriéntatie van de financiering. In het kader van de voormalige BTC-contracten werd
immers een begrotingsprobleem geconstateerd: aanzienlijke bedragen werden vastgelegd
maar niet uitbetaald omdat BTC niet over een verplichte termijn beschikte voor de uitbetaling
van de aan hem toegewezen middelen, en de duur van de uitvoering van de interventies was
derhalve variabel. De resterende begrotingssaldi waren dus problematisch wat hun
uiteindelijke bestemming betrof: de overdracht van de resterende saldi naar een ander project
en, meer in het algemeen, de herinjectie ervan in de programma's voor
ontwikkelingssamenwerking leidden tot lange en moeizame processen voor soms minimale
bedragen. Dit probleem met het beheer van uitstaande saldi leidde tot een herziening van het
systeem, nog voor het eerste beheerscontract van Enabel: in het vierde beheerscontract van
BTC werd besloten dat de ongebruikte middelen zouden terugkeren naar de Belgische staat’
en dat de financieringsovereenkomsten niet langer konden worden verlengd. Deze maatregel
is genomen om BTC aan te zetten zijn middelen te gebruiken en uit te keren.

Het eerste beheerscontract van Enabel geeft Enabel het recht om budgetreallocaties door te
voeren tot een maximum van 15% van de landenportefeuille. Indien de reallocatie de
gecumuleerde drempel van 15% overschrijdt, moet ze worden onderzocht door het
begrotingscomité van Enabel, zoals bepaald in het eerste beheerscontract van Enabel van 14
december 2017 (artikel 9, §6): "De volgende wijzigingen van een landenportefeuille vereisen
de goedkeuring van de raad van bestuur na het advies van het begrotingscomité: de
heroriénteringen van een portefeuille die een budgettaire impact hebben van meer dan vijftien
procent van het globale budget van de portefeuille, na overleg met het posthoofd en dit volgens
de regels bepaald door de raad van bestuur met inbegrip van de regels inzake de gecumuleerde
budgettaire impact;" Deze mogelijkheid tot budgetreallocatie geeft Enabel een grotere
flexibiliteit bij het beheer van haar portefeuilles.

Een verlangen naar betere coordinatie in een "Team Belgium"-aanpak

Het eerste beheerscontract houdt rekening met de uitdagingen in verband met de globale
aanpak en de "Team Belgium"-dynamiek door synergieén tussen Belgische actoren,vooral
tussen Enabel en de diplomatieke post in de partnerlanden en die verder gaan dan
ontwikkelingssamenwerkingsacties in de strikte zin, te bevorderen. Als symbool hiervan wordt
in hoofdstuk 8 over de samenwerking met de Federale Staat het One Roof-beleid genoemd,
waarbij de vertegenwoordiging van Enabel in de ambassade is ondergebracht. Er wordt
uitdrukkelijk gesteld: "De Enabel-vertegenwoordiging in de partnerlanden wordt fysiek
geintegreerd in de Belgische diplomatieke posten en maakt er integraal deel van uit", terwijl in
het vierde beheerscontract van BTC staat dat "BTC en de Belgische Staat [zich ertoe] verbinden
om voor het einde van het beheerscontract een gemeenschappelijke lokalisatie te hebben voor
de ambassade en de vertegenwoordiging van BTC in ten minste de helft van de
partnerlanden"®. Het eerste beheerscontract integreerde ook de groeiende uitdagingen van
synergieén tussen Belgische actoren, ook weergegeven in artikel 33 "Samenwerking met
FINEXPO en BIO". In tegenstelling tot de vorige generaties zijn in het eerste beheerscontract
de werkmethoden tussen Enabel, FINEXPO en BIO uitdrukkelijk geformuleerd: minstens
tweemaal per jaar samenroepen van een werkgroep met als doel om synergieén te
ontwikkelen, complementariteit te benutten, overlappingen te voorkomen tussen de drie
instellingen, technische ondersteuning door Enabel op het terrein enz.

7 De bijzondere overeenkomsten van de sectorale programma's hebben een maximale duur van acht jaar. De interventies hebben een maximale duur
van zes jaar en mogen de einddatum van de bijzondere overeenkomst van het sectorale programma niet overschrijden. Geen enkele verlenging van
interventies wordt toegelaten. Eventuele budgetsaldo's worden op het einde van de interventie door de Belgische Staat gerecupereerd.” 10 april 2014
- Koninklijk besluit houdende instemming met het vierde beheerscontract tussen de Belgische Staat en de naamloze vennootschap van publiek recht
met sociaal oogmerk Belgische Technische Codperatie”

8TITEL 3, artikel 19, tweede lid van het koninklijk besluit van 10 april 2014 houdende instemming met het vierde beheerscontract tussen de Belgische
Staat en de naamloze vennootschap van publiek recht met sociaal oogmerk "Belgische Technische Codperatie”
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3 Bevindingen

3.1

Policy-dimensie

Relevantie van de landenstrategieén (V1)
Met het oog op de Belgische beleidsoriéntaties

De landenstrategieén zijn relatief consistent met de oriéntaties van het Belgische
ontwikkelingskader, in het bijzonder met de wet van 19 maart 2013 die de sectorale
prioriteiten voor de gouvernementele samenwerking vaststelt. Sommige van de in de
landenstrategieén gekozen oriéntaties weerspiegelen echter conjuncturele en in zekere
mate opportunistische politiecke veranderingen op korte termijn, die breken met de
oriéntaties op lange termijn waartoe in bepaalde landen de aanzet was gegeven
(bijvoorbeeld de keuze voor de ananassector in Benin).

Ondanks goede praktijken, met name een grondige analyse door Enabel ter
voorbereiding van het proces om de meest relevante oriéntaties in verband met de
comparatieve voordelen van de Belgische Ontwikkelingssamenwerking vast te stellen,
hebben de landenstrategieén slechts gedeeltelijk geprofiteerd van de vorige
programmeringen; dit is het resultaat van duidelijke, soms opportunistische, politieke
keuzes (geval van de interventie in de havensector in Benin)

Met betrekking tot de oriéntaties en behoeften van de begunstigden

De landenstrategieén zijn gericht op werkelijke lokale behoeften en zijn goed afgestemd
op de ontwikkelingsplannen en sectorale kaders van de begunstigde landen. Ze houden
echter niet altijd rekening met het belang van de prioriteiten voor de nationale
autoriteiten.

De aandacht voor de behoeften van de eindbegunstigden, waaronder kwetsbare
groepen, is steeds een bezorgdheid geweest bij het uitwerkingsproces van de
landenstrategieén, waarin het belang van de LNOB-beginselen wordt benadrukt. De
operationalisering ervan in de realiteit van de interventies op het terrein blijft ongelijk
(geval van de haveninterventie in Benin of bepaalde interventies die zich meer op
strategisch niveau bevinden dan op het terrein).

Doeltreffendheid van de dialoog en afstemming met andere ontwikkelingsactoren (V2)

Dialoog met de tegenpartij

De betrokkenheid van de nationale autoriteiten bij de voorbereiding van de
landenstrategieén, die in het beheerscontract wordt aangemerkt als een element van het
voorbereidingsproces ("breed consultatieproces”, ‘overleg met het partnerland’), is
beperkt gebleven, hetgeen een breuk vormt met de praktijken tijdens de vorige
programmeringscycli en indruist tegen de beginselen van doeltreffendheid van de hulp.
Dit gebrek aan officiéle betrokkenheid, gepaard met het feit dat de oriéntaties vervat in
de landenstrategieén pas laattijdig met de nationale autoriteiten werden gedeeld, werd
gedeeltelijk gecompenseerd door regelmatige informele contacten waardoor de
negatieve gevolgen voor de kwaliteit van de bilaterale betrekkingen werden beperkt.
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De consultatie-/overlegmodaliteiten met de tegenpartij tijdens de ontwikkeling van de
landenstrategieén zijn het voorwerp geweest van veel discussie en hebben geleden
onder een gebrek aan duidelijke richtlijnen.

In alle landen die uitvoerig zijn geévalueerd, is de kwaliteit van de dialoog met de
tegenpartij op heden echter zeer goed. Het wederzijds vertrouwen, dat tijdens de
ontwikkeling van de landenstrategieén tijdelijk was verzwakt, werd hersteld door de
posten en door Enabel tijdens de uitvoering.

Dialoog met andere belanghebbenden — Team Belgium

De aangescherpte 'Team Belgium*-aanpak heeft in alle landen vrij goed gewerkt. De
landenstrategieén werden in nauw overleg tussen de posten en Enabel ontwikkeld op
een vlotte en constructieve manier.

De geintegreerde aanpak, die als een richtsnoer werd aangegeven, werd ook op breder
Belgisch niveau nagestreefd in de formuleringsfase, via verscheidene raadplegingen en
een verwerking ervan in elk van de landenstrategieén (in verscheidene sectoren werden
samenwerkingsmogelijkheden geidentificeerd met BIO, de FOD's en de ANGS in het
bijzonder). Humanitaire hulp komt echter niet aan bod in de landenstrategieén.

Niettemin werd de ‘Team Belgium’-dynamiek, die tijdens de uitwerking van de strategieén
met succes is aangezet, in uiteenlopende mate geoperationaliseerd naargelang het type
betrokken actoren. Dit is het gevolg van de inherente beperkingen van elke actor: de
desynchronisatie van de strategische cycli voor de ANGS bijvoorbeeld.

Dialoog met andere belanghebbenden — Team Europe en daarbuiten

Bij de formulering van de landenstrategieén is terdege rekening gehouden met
mogelijkheden voor synergién, maar net als bij de ANGS stuiten zij nog steeds op de
desynchronisatie van de strategische cycli tussen de verschillende TFP's.

In de praktijk is het streven naar onderlinge afstemming doeltreffend, maar met
wisselende intensiteit afhankelijk van het land en het type donor.

De opdrachten voor derde opdrachtgevers, zowel in Benin als in Rwanda, waren in
overeenstemming met de interventies van het bilaterale kanaal.

Relevantie/effectiviteit in fragiele contexten (V3)

In het beheerscontract zijn verschillende mechanismen opgenomen die een reactie van
de Belgische gouvernementele samenwerking mogelijk maken in geval van crisis of
onvoorziene omstandigheden, met name in fragiele contexten. De in het
beheerscontract opgenomen voorwaarden voor wijzigingen werden gemobiliseerd om
doeltreffend te kunnen inspelen op bepaalde wensen van de tegenpartij (bv. PAOP-
programma in Benin) of om rekening te kunnen houden met nieuwe behoeften, met
name in verband met de gevolgen van Covidcrisis (toevoeging van een component
'voedselzekerheid' aan de pijler 'landbouw' in Benin, heroriéntatie in de landbouwsector
in Rwanda, specifieke aanpassing in Burkina Faso).

Duurzaamheid (Q4)

Duurzaamheid wordt aangemoedigd en ondersteund door goede praktijken (bv.
capaciteitsopbouw, passend opvolgingskader), maar verschillende factoren
belemmeren de duurzaamheidsinspanningen bij de uitvoering van de strategie
(beleidsverschuivingen, onvolledige of onderschatte inachtneming van risico's, met
name inzake duurzaamheid en financiéle afhankelijkheid).
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Evaluatievraag behandeld in dit hoofdstuk

EV1: Zijn de landenstrategieén relevant voor de inachtneming van: (i) de Belgische
beleidsoriéntaties, comparatieve voordelen, getrokken lessen; (ii) de afstemming op de
prioriteiten en het beleid van de partnerlanden; (iii) de aandacht voor de eindbegunstigden
(doelgroepen) en de inachtneming van de meest kwetsbare groepen

De landenstrategieén zijn betrekkelijk coherent met de oriéntaties van het
Belgische ontwikkelingskader en weerspiegelden beleidsverschuivingen

De prioritaire interventiedomeinen van de strategieén in Benin en Rwanda bestrijken bijna alle
sectoren waarop de Belgische gouvernementele samenwerking zich concentreert, namelijk
gezondheidszorg, landbouw, infrastructuur (haven in Benin). Daarentegen vormt de sector
'urbanisatie’, ondersteund in Rwanda, (en de sector 'politie’ toegevoegd aan de portefeuille van
Benin) een interventiedomein waarin historisch gezien minder is geinvesteerd, hoewel het
reeds verscheidene jaren bestaat.

De landenstrategieén worden beinvloed door de politieke prioriteiten van de minister en zijn of
haar kabinet. Hier wordt rekening mee gehouden tijdens het programmeringsproces, zowel in
het beginstadium van de formulering van de interventiesectoren in de instructiebrieven als bij
de opstelling van de documenten van de strategie en portefeuille. De interventies van het
kabinet, net als van DGD, hebben zo hun stempel gedrukt op de geanalyseerde processen
(Benin, Rwanda, maar ook Senegal), om elementen te bevestigen, instructies te geven of
tijdens een verkenningsmissie.

In concreto hebben deze instructies op politiek en strategisch niveau in het geval van Benin en
Rwanda tot veel veranderingen geleid:

Met betrekking tot de sectoren: introductie van nieuwe sectoren (urbanisatie in Rwanda -
een sector die door de toenmalige minister werd voorgedragen, steun aan de haven van
Cotonou in Benin, Agropole-project in Senegal).

Met betrekking tot de prioriteiten: nadruk op seksuele en reproductieve gezondheid (SRG)
binnen de gezondheidspijler (overeenkomstig "She Decides"-beleid dat toen de boventoon
voerde) en steun aan de waardeketens in het landbouwprogramma van zowel Benin als
Rwanda.

Met betrekking tot de aanpak: de aanpak gericht op "business" en ondernemerschap van
de landbouwpijler in Benin en Rwanda in plaats van het oogpunt van de familiale landbouw
kan bijvoorbeeld worden verklaard door de invloed van de strategienota ‘Landbouw en
Voedselzekerheid' (2017), waarin een sterk ondernemingsgerichte benadering tot uiting
komt.

Met betrekking tot de uitvoeringsmodaliteiten: schrappen van budgetsteun die de
reikwijdte van deze twee landen overschrijdt (ook al lijken de modaliteiten soms op elkaar,
zoals in Rwanda met de op resultaten gebaseerde financiering).

Dezelfde vaststellingen werden gedaan in het geval van Senegal, hoewel dit land een speciaal
geval is omdat zijn portefeuille werd opgesteld aan het einde van het laatste beheerscontract
van BTC en het eerste beheerscontract van Enabel (een overgang waartoe werd besloten
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tijdens de gezamenlijke vergadering voor technische samenwerking van 22 juni 2018°). Terwijl
de Belgische samenwerking zich aanvankelijk in hoofdzaak bezighield met gezondheidszorg,
watervoorziening en plattelandsontwikkeling, werd er een pijler gecreéerd voor de
economische ontwikkeling van de landbouwindustrie (sociaal-economische ontwikkeling van
de Sine-Saloum via speciale steun voor de oprichting van 'agropolen’' met het oog op het
scheppen van waardige banen), met een sterke nadruk op het ondernemingsklimaat en het
ondernemerschap, terwijl Enabel "klassieke" technische fiches over landbouwinterventies had
opgesteld. De steun aan de agropolen maakt dus deel uit van een dynamiek die is ontstaan
door de toenmalige politieke wil om de privésector te steunen, en wordt momenteel
geconfronteerd met een sterk gewijzigde aanpak als gevolg van de regeringswisseling, die
steeds meer pleit voor waardig werk en duurzame ontwikkeling.

Deze politieke en/of strategische instructies gingen soms in tegen de technische adviezen van
Enabel. Zo druiste in Benin de focus op één filiere in tegen het voorstel van Enabel gemaakt
tijdens de formulering, waarin steun voor twee of drie fillieres werd aangevoerd. In hetzelfde
land stelde het advies van Enabel over de ontwerp-instructiebrief ook voor om de steun voor
de bestrijding van niet-overdraagbare ziekten te handhaven.

Ondanks voorafgaande goede praktijken, hebben landenstrategieén slechts
gedeeltelijk gekapitaliseerd op de eerdere programmeringen en de comparatieve
voordelen van de Belgische samenwerking

In beide onderzochte landen zijn stappen ondernomen om te kapitaliseren op eerdere
ervaringen, via retrospectieve evaluaties en voorbereidende werkzaamheden, die nuttig zijn om
de behoeften en de positionering van de Belgische samenwerking alsook de comparatieve
voordelen ervan beter te kunnen identificeren:

In Benin werd tijdens de voorbereidende fase een opportuniteitsanalyse (2017) opgesteld,
die voortbouwde op evaluaties van eerdere interventies van BTC in de verschillende
sectoren. Eind 2015 werd ook een ex-postevaluatie gemaakt over de duurzaamheid van de
Belgische samenwerking met een landenrapport over Benin, met nuttige lessen over
relevantie, resultaten en duurzaamheidsfactoren.

In Rwanda is ook een voorbereidende analyse uitgevoerd ("Rwanda: Does Aid Work?"), die
bestaat uit 21 fiches over alle relevante thema's van dat moment (context van de officiéle
ontwikkelingshulp in Rwanda, macro-economisch beleid, sectoranalyses, vragen over de
duurzaambheid, enz.) Daarnaast is er een specifieke kapitalisatie verricht op basis van de
vorige programmeringsperiode, met name in het kader van de pijler urbanisatie, die in veel
opzichten was gebaseerd op de eerdere interventie met betrekking tot decentralisatie.

Bovendien weerspiegelen de nieuwe interventiesectoren in de twee landen de wens om
rekening te houden met de comparatieve voordelen van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking: in Benin is de toegevoegde waarde hiervan duidelijk te
identificeren in de projecten voor de ontwikkeling van de haven (expertise van Port of Antwerp
en van Enabel op het gebied van capaciteitsopbouw en opleidingen, duidelijke convergentie
van belangen) en steun voor de operationalisering van de politie (gelijkaardige situatie met de
hervorming/fusie van de politie en de rijkswacht). In Rwanda blijft de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking actief in een historische interventiesector (gezondheidszorg,
zoals in Benin) en heeft ze opnieuw geinvesteerd in een sector waar zij over een echte
expertise beschikt (landbouw). Via gedelegeerde middelen van de Europese Unie blijft Enabel
ook steun verlenen aan de agrobosbouw, die voorheen via het bilaterale gouvernementele
kanaal werd gesteund.

9 Notulen van de Xllle zitting van de gemengde technische samenwerkingsvergadering —Gemengde commissie tussen de regering
van het Koninkrijk Belgié en de regering van de Republiek Senegal, Dakar, 22 juni 2018
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Deze kapitalisatie wordt echter afgezwakt door politieke verschuivingen die de aanpak en de
inhoud van de landenstrategieén op onverwachte wijze kunnen wijzigen. Sommige van de
ontmoete actoren uit de verschillende casestudielanden (waaronder Senegal en Burkina Faso)
vermeldden het probleem van de tabula rasa tussen de verschillende programma's, opgelegd
door plotse oriéntatiewijzigingen, die noch de continuiteit van de interventie en de leesbaarheid
van de Belgische actie, noch de goede positionering ervan in functie van haar comparatieve
voordelen ten goede komt. In Benin bijvoorbeeld was de interventie in de haven van Cotonou
volledig nieuw, net als de interventie in de landbouwsector, zowel door haar aanpak (zeer
ondernemingsgericht), haar geografie (desinvestering in het noorden van het land en
concentratie in het zuiden) als door haar inhoud, die sterk verschilde van wat tot dan toe was
gedaan. Dit probleem is niet te wijten aan het beheerscontract als zodanig, noch aan de
Belgische actoren op het terrein die bij het formuleringsproces betrokken zijn en die
eenvoudigweg offici€le instructies volgen.

Bovendien lijken sommige kansen om te kapitaliseren op comparatieve voordelen te zijn
gemist, zoals het niet voortzetten van de activiteiten in de sector van de geestelijke
gezondheidszorg in Rwanda, die nochtans een niche vormde in de interventie voor de
Belgische Ontwikkelingssamenwerking (expertise en als enige donor aanwezig in deze sector
gedurende een periode van meer dan 10 jaar). In datzelfde land geldt hetzelfde voor de steun
aan de agrobosbouw in het bilaterale luik.

Belangrijke en brede lokale ontwikkelingsbehoeften die door
landenstrategieén worden gedekt

De landenstrategieén beantwoorden aan de brede behoeften die tot uiting komen in de
nationale ontwikkelingsstrategieén van de ontvangende landen. De onderzochte
landenstrategieén vallen allemaal binnen het nationale ontwikkelingsplan van het partnerland:

In Benin behoren de twee pijlers van de landenstrategie 'landbouw' en 'steun voor de
havensector' tot de tweede pijler "Engager la transformation structurelle de I'économie”
van het actieprogramma van de regering (‘Programme d'Actions du Gouvernement' of
'PAG"), terwijl de pijler 'gezondheid' van de landenstrategie valt binnen de derde pijler van
het PAG: "Améliorer les conditions de vie de la population®.

In Rwanda past de pijler 'gezondheid' van de landenstrategie in de tweede pijler
"Transformation sociale" de nationale transformatiestrategie 2017-2024 (waarin de
verbetering van de toegang tot gezondheidsdiensten is opgenomen), terwijl de andere
twee pijlers 'landbouw' en 'urbanisatie' passen in de eerste pijler van de nationale
transformatiestrategie ("Transformation économique"”) en de laatste pijler "Public
Financial Management" van de landenstrategie lijkt te stroken met de derde en laatste pijler
van de nationale transformatiestrategie, namelijk "Transformation en termes de
gouvernance".

Hun interventies beantwoorden aan reéle ontwikkelingsbehoeften: versterking van de
waardeketens en van de landbouw in Benin (een land dat wordt gekenmerkt door een sterke
afhankelijkheid van de landbouwexport met echter een geringe toegevoegde waarde van deze
export en een beperkte landbouwproductiviteit), steun voor seksuele en reproductieve
gezondheid in Benin en Rwanda (landen die worden gekenmerkt door een sterke
demografische groei die tot bepaalde uitdagingen zou kunnen leiden indien het demografisch
dividend niet wordt omgebogen en het geboortecijfer niet beter wordt gecontroleerd), enz.
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Evenzo beantwoordt in Senegal de steun voor het Agropole-project aan de noodzaak om de
privéactoren in de landbouwsector te professionaliseren en de betrokken waardeketens te
ondersteunen. In het algemeen bleek uit de gesprekken op het terrein met de begunstigden
dat de steun verleend door de Belgische gouvernementele samenwerking zeer relevant was.

Soms zijn interventies zelfs opgezet als antwoord op een duidelijk uitgesproken behoefte
vanwege de autoriteiten van het partnerland, zoals het geval was in Benin met het PAOP-
project ("Projet d’Appui a I'Opérationnalisation de la Police"): dit project is inderdaad opgezet
in een later stadium, nadat de landenstrategie en -portefeuille reeds waren opgesteld, als
antwoord op een rechtstreeks verzoek van de Beninse autoriteiten. Het project was reeds
geidentificeerd in de opportuniteitsanalyse die voorafgaand aan het strategisch proces werd
uitgevoerd. Dit project is dus een goed voorbeeld van het samenkomen van een uitgesproken
behoefte van het partnerland en het comparatief voordeel van Belgié.

Evenwel was de manier waarop in de landenstrategie rekening is gehouden
met de prioriteiten van de nationale autoriteiten soms variabel

Hoewel de landenstrategieén zijn afgestemd op het strategische ontwikkelingskader van de
partnerlanden, lijken ze soms slechts gedeeltelijk rekening te houden met de prioriteiten, met
name wat betreft de prioriteit van bepaalde thema's binnen de interventiesectoren, de keuze
van de interventiemodaliteiten en de taakverdeling.

In Benin is dit hoofdzakelijk tot uiting gekomen in twee sectoren:

Gezondheid: de nieuwe landenstrategie heeft de acties in de gezondheidssector
uitsluitend toegespitst op seksuele en reproductieve gezondheid (SRG), waarin meer wordt
geinvesteerd door de donoren in Benin. De strategie heeft dus geen steun opgenomen voor
de strijd tegen niet-overdraagbare ziekten, wat nochtans een uitdrukkelijke wens was van
de Beninse autoriteiten en waarin Belgié over expertise beschikt, en waarin minder wordt
geinvesteerd door de donoren. De eenmalige steun voor SRG dekt derhalve slechts
gedeeltelijk de behoeften van het land, en komt bovenop de steun in een domein waarin
reeds sterk is geinvesteerd door andere donoren, terwijl de donoren minder sterk
investeren in de strijd tegen niet-overdraagbare ziekten. Niettemin heeft Enabel toen
besloten zich aan te sluiten bij het EQUITE-programma (AFD / Europese Unie) om haar
werkzaamheden in de sector van de niet-overdraagbare ziekten voort te zetten, maar in
een andere vorm;

Landbouw: de keuze van de sector (ananas) lijkt overeen te stemmen met de prioriteiten
van het land (ananas is in het actieprogramma van de regering aangemerkt als een van de
prioritaire componenten). De wens van de regering om ook steun voor een component
'voedselzekerheid' op te nemen is echter niet gehoord bij de formulering van de strategie
(dit zal er evenwel na de Covidcrisis wel komen vanuit het oogpunt van voedselzekerheid).

Evenzo werd in Rwanda de heroriéntering van de gezondheidszorg naar uitsluitende steun voor
SRG en het schrappen van de steun voor geestelijke gezondheid betreurd door zowel de
Rwandese autoriteiten als bepaalde actoren van de Belgische samenwerking. Bovendien
werden in Rwanda bepaalde keuzes gemaakt die de Rwandese regering niet helemaal goed
uitkwamen en die dus aanleiding hebben gegeven tot verschillende daarmee samenhangende
debatten, met name over de uitvoeringsmodaliteiten (schrapping van de budgetsteun). Ook de
terugkeer van Belgié naar de landbouw werd aanvankelijk bedachtzaam ontvangen door de
Rwandese autoriteiten, omdat dit buiten hun kader viel van de werkverdeling tussen de
donoren. De besprekingen over dit kader en over de uitvoeringsmodaliteiten van het project
waren dus begonnen voor de definitieve validering van deze terugkeer door de Rwandese
autoriteiten.
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Deze besprekingen hebben de Belgische Ontwikkelingssamenwerking ertoe gebracht om, na
onderhandelingen met de Rwandese regering, deel te nemen aan een trustfonds met meerdere
donoren. In tegenstelling tot Benin zijn de keuzes uiteindelijk overeengekomen omdat erover
is onderhandeld met de Rwandese autoriteiten, die over een sterk leiderschap beschikken.

Relatief goede aandacht op strategisch niveau voor eindbegunstigden,
kwetsbare doelgroepen en transversale thema's, maar variérende
operationalisering in de praktijk

In de landenstrategieén wordt over het algemeen veel aandacht besteed aan de
eindbegunstigden en aan transversale thema's. Zo wordt in de landenstrategie voor Benin de
mensenrechtenbenadering vermeld en gevolgd, die de Belgische Ontwikkelingssamenwerking
stuurt en die onder meer gebaseerd is op het respect voor gelijkheid en non-discriminatie en
zich toespitst op de integratie van de meest kwetsbare bevolkingsgroepen (LNOB). Ze is ook
in overeenstemming met de beginselen van de verklaring van Dakar (2013) door te bepalen
dat bij interventies onder pijler 3 (steun voor seksuele en reproductieve gezondheid) bijzondere
aandacht zal gaan naar de empowerment en autonomie van personen, in de eerste plaats
kwetsbare individuen (vrouwen, kinderen en jongeren). Meer in het algemeen maakt deze
derde pijler deel uit van het door Belgié gesteunde "She Decides"-initiatief, dat tot doel heeft de
rechten van vrouwen op het gebied van gezinsplanning te bevorderen en tegelijkertijd in het
algemeen de gendergerelateerde ongelijkheden in rechten en kansen te bestrijden.

De representativiteit van de transversale thema's binnen de verschillende pijlers van de
strategieén is echter niet steeds gelijk: zo werden in de landenstrategie voor Benin de aspecten
inzake waardig werk in de pijler landbouw minder belangrijk geacht dan in de andere
interventiespijlers en was het de bedoeling dat zij op het niveau van de portefeuilles zouden
worden versterkt — wat ook het geval was, maar in beperkte mate.

Hoewel de transversale thema's als een rode draad door de landenstrategie lopen, ligt de
uitdaging soms in de operationalisering: hoewel sommige thema's duidelijk omschreven en
belangrijk lijken, zowel bij de uitvoering van de activiteiten als in de feedback van de
begunstigden (met name D4D), worden andere thema's op een wisselvallige wijze in praktijk
gebracht. Een voorbeeld is gender, dat in de strategische documenten een flagship-thema is,
maar dat in de praktijk eerder dunnetjes uitvalt, of waardig werk, dat sterk wordt gepromoot in
de landenstrategie voor Benin, maar dat in de praktijk moeilijker uit te voeren blijkt, zowel in de
haven- als de landbouwcomponent. In die laatste component is immers geen enkele specifieke
actie concreet uitgevoerd.

Uit de interviews wordt vastgesteld dat de 'terugkoppeling' van de behoeften op het niveau van
de eindbegunstigden en de inachtneming ervan bij de uitvoering van de projecten op twee
manieren plaatsvindt: ofwel rechtstreeks door Enabel tijdens bezoeken ter plaatse of in het
geval van gedeelde kantoren / in de gebouwen van instellingen in de partnerlanden (DEFIA-
landbouwproject in Benin bijvoorbeeld, met lokalen voor de experts van Enabel bij het ATDA
(Agence Territoriale de Développement Agricole)), ofwel via de institutionele actoren en de
sectorale ministeries.
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Ten slotte kan de aandacht voor de behoeften van kwetsbare bevolkingsgroepen door
bepaalde actoren als gemengd of ontoereikend worden beoordeeld, maar dit moet worden
geanalyseerd in het licht van de aanpak die in de uitgewerkte landenstrategieén wordt gevolgd.
De laatste twee zijn immers gebaseerd op een economische hefboombenadering met een visie
en voordelen voor de begunstigden op middellange en lange termijn. Zo komen sommige
pijlers niet rechtstreeks ten goede aan de meest kwetsbare bevolkingsgroepen (bv. de pijlers
havenontwikkeling en operationalisering van de politie in Benin), of zelfs bepaalde
benaderingen (de aanpak van de landbouwpijlers, gericht op ondernemerschap en
waardeketens, in zowel Benin als Rwanda); niettemin wordt met al deze maatregelen beoogd
een positief effect te hebben op de begunstigden, waaronder de meest kwetsbare. Ook moet
worden opgemerkt dat specifieke voorzorgsmaatregelen en activiteiten zeer vaak op het
niveau van de interventies zelf worden uitgevoerd om niemand achter te laten (in een Leave
No One Behind-logica) en de hele bevolking bij een ambitieuze economische aanpak te
betrekken. Zo werden de gevraagde tegenprestaties om de begunstigden te responsabiliseren
in het kader van het DEFIA-landbouwprogramma in Benin die als veeleisend benoemd werden
door de ontmoete actoren, aangepast en beperkt voor vrouwen, met de mogelijkheid van een
gedifferentieerde tegenprestatie naargelang de te verwerven uitrusting. Het LNOB-thema zou
baat kunnen hebben bij een meer gerichte focus bij de formulering van de landenstrategie,
zodat er beter rekening kan worden gehouden met een specifiek deel.

Een andere goede praktijk is dat de uitvoering van toekomstige strategieén systematischer
zou kunnen worden gebaseerd op de praktische gids voor de SDG's en het LNOB-principe°.
DGD en Enabel hebben reeds inspanningen geleverd op het gebied van verspreiding om de
uitwisseling van kennis en capaciteitsopbouw te bevorderen.

Evaluatievraag behandeld in dit hoofdstuk

EV2: In welke mate zijn de verschillende actoren uit de sector van de internationale
ontwikkeling betrokken (synergie/complementariteit) bij het proces van de
landenstrategieén gelet op hun respectieve bevoegdheden?

Beperkte betrokkenheid van de nationale autoriteiten, hetgeen een breuk
vormt met de eerdere programmeringspraktijken en indruist tegen de
beginselen van doeltreffendheid van de hulp

Op basis van de triangulatie van de gegevens bleef het proces van het formuleren van
landenstrategieén tot op zekere hoogte een Belgisch onderonsje en was het niet mogelijk om
de nationale tegenpartij ten volle te betrekken, ondanks voorafgaande raadplegingen.

In de onderzochte landen werden instructies gegeven om de nationale autoriteiten niet in grote
mate te betrekken en hen geen instructiebrieven en landenstrategieén te verstrekken. Deze
instructies vloeien niet rechtstreeks voort uit het beheerscontract als dusdanig (waarin
nergens wordt gesteld dat strategische documenten niet met de tegenpartij mogen worden
gedeeld), maar zijn veeleer het resultaat van uiteenlopende interpretaties (soms ingegeven
door politieke wil) omtrent het overleg met de partnerlanden.

10 Bron: SDGs as a compass for Belgian development cooperation: Capacity building package — HIVA (kuleuven.be)
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De mate van betrokkenheid van nationale belanghebbenden is onduidelijk, in tegenstelling tot
eerdere programmeringspraktijken waarbij de tegenpartijen betrokken waren bij de opstelling
van de strategie. Het vierde beheerscontract van de BTC voorzag immers wel in de officiéle
betrokkenheid van de partnerlanden. Bovendien druist dit in tegen zowel de beginselen van de
doeltreffendheid van de hulp als de methoden van andere Europese donoren. De later
uitgevaardigde richtsnoeren van juni 2020 waren bedoeld om dit punt te verduidelijken voor de
uitwerking van toekomstige strategieén.

Dit gebrek aan betrokkenheid is veel besproken geweest en werd in de praktijk
gedeeltelijk gecompenseerd door informele contacten

In de praktijk wordt het gebrek aan betrokkenheid van de belanghebbenden door de actoren
op het terrein in de bestudeerde landen beschouwd als onwenselijk en tot op zekere hoogte
als nadelig voor de Belgische Ontwikkelingssamenwerking, in die zin dat het in het partnerland
kan leiden tot een zeker wantrouwen ten opzichte van de Belgische samenwerking en bijgevolg
de duurzaamheid van de ontwikkelingssamenwerking in het partnerland kan schaden. In de
praktijk werden dan ook "aanpassingen" gemaakt: er waren meer of minder informele
contacten tijdens het formuleringsproces, en er werden samenvattingen van strategieén
gedeeld met het partnerland (bv. Benin) als compensatie voor het feit dat de aanvankelijke
strategie niet werd doorgegeven. Deze samenvattingen waren documenten die niet voorzien
waren in het beheerscontract en die alleen bedoeld waren om te delen met het partnerland.

Hoewel de reacties van de Rwandese en Beninse nationale autoriteiten vergelijkbaar waren
(bereidheid om meer betrokken te zijn), viel Rwanda op door zijn leiderschap en proactiviteit
bij het initiéren van onderhandelingen. Ze hebben actief deelgenomen aan de besprekingen
over de keuze van de sectoren, de modaliteiten en de interventiegebieden, enz. Deze
betrokkenheid was echter meer het gevolg van de Rwandese nationale autoriteiten, eerder dan
van de inspanningen van de Belgische autoriteiten om hen bij het formuleringsproces te
betrekken.

Rwanda beschikt over een duidelijk en welomschreven planningsbeleid en
ontwikkelingsrichting. Het positioneert zich als overkoepelende codrdinator voor
ontwikkelingssamenwerking met de taakverdeling tussen de donoren.

Waardevolle dialoog tijdens de uitvoering

Uit het veldwerk in Rwanda en Benin stelden we een dialoog vast van grote kwaliteit op alle
strategische en technische niveaus. Deze vindt plaats via een gemengd paritair overlegcomité
tussen de partners en via regelmatige vergaderingen van de stuurcomités. Voor Benin
vermeldt het laatste jaarverslag over de tenuitvoerlegging van de landenportefeuille (januari-
december 2020) dat, ondanks vertragingen bij de ondertekening van de documenten, de
uitvoering van de steunmaatregelen voordeel heeft gehad bij de goede dialoog met het
partnerland.

Het participatieve aspect van deze dialoog werd unaniem toegejuicht door zowel de lokale
autoriteit als de begunstigden in beide landen. Het fungeert soms ook als inspiratiebron voor
andere technische en financiéle partners, zoals de Wereldbank, die te kennen heeft gegeven
geinspireerd te zijn door het mechanisme van het stuurcomité in de vorm en met de
participatieve dimensie zoals opgezet door de Belgische gouvernementele samenwerking in
Rwanda.
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Een aangescherpte “Team Belgium”- aanpak (post/Enabel) die vrij goed
functioneerde

Uit de gevoerde gesprekken stellen we vast dat deze dynamiek in de twee onderzochte landen
constructief was: de betrokkenheid en de interacties tussen de twee laatstgenoemde actoren
tijdens het formuleringsproces waren talrijk en waardevol, bevorderd door de nabijheid van de
actoren en de korte opstellingstermijn. We zien dus een goede algemene dynamiek, ondanks
het feit dat het One Roof-beleid niet in alle vier landen in de praktijk werd toegepast. Dit kan
echter in elk van de gevallen worden verklaard en gerechtvaardigd, en is hoofdzakelijk te wijten
aan de omvang van het Enabel-personeel en de moeilijkheid om iedereen samen te brengen in
het ambassadegebouw. De nabijheid van de actoren in bepaalde landen (aanwezigheid in
dezelfde straat/buurt), zoals bijvoorbeeld in Benin en Rwanda, verzacht echter de niet-
concretisering van dit beleid en lijkt de dialoog vlotter te maken.

Een geintegreerde aanpak op Belgisch niveau in de formuleringsfase, via
verscheidene raadplegingen en een verwerking ervan in de landenstrategie

Meer in het algemeen werd tijdens de formuleringsprocessen werkelijk gestreefd naar een
geintegreerde aanpak waarbij getracht werd om zo veel mogelijk actoren te betrekken: In Benin
werden tijdens het formuleringsproces in Brussel en Cotonou verschillende workshops met
meerdere actoren gehouden, waaronder workshops over samenwerking tussen Belgische
actoren (DGD, Enabel, BIO, enz.), workshops over strategie en portefeuilleverdeling (Enabel,
DGD, BIO, FINEXPO, ANGS, universitaire samenwerking, TFP's, enz. In deze context hadden
Belgische privéactoren gedurende enkele maanden verschillende keren de gelegenheid om op
missie naar Benin te komen (BIO, Port of Antwerp). Er is ook actief gezocht naar synergieén
tussen de actoren, zoals vermeld in verschillende verslagen van het adviescomité en de Raad
van Bestuur (RvB) van Enabel.

Dit heeft in de onderzochte landenstrategieén geleid tot de volledige en doeltreffende
integratie van verschillende opportuniteiten en de identificatie van synergieén: in de
landenstrategie voor Benin bijvoorbeeld wordt de geintegreerde aanpak als leidend principe
aangegeven en wordt vermeld dat er in verschillende sectoren samenwerkingsmogelijkheden
bestaan, met als belangrijkste de financiering van ondernemingen en de versterking van
microfinancieringsinstellingen/MFI's  (BIO, Kampani / Alterfin), de financiering van
investeringen (FINEXPO) en gespecialiseerde expertise (Port of Antwerp, FOD, ANGS, enz.)
Met het oog op de voornaamste pijlers gezondheidszorg en landbouw vermeldt de
landenstrategie bovendien mogelijkheden om Belgische privéoperatoren op deze gebieden te
mobiliseren. De landenstrategie van Rwanda vermeldt ook de mogelijkheden tot
samenwerking met Belgische actoren: academische partners, APEFE, BIO, FINEXPO, enz.

Humanitaire hulp komt echter niet voor in de landenstrategieén. De Business Partnership
Facility (een faciliteit die financiéle steun biedt aan bedrijven die zich inzetten voor de SDG's in
ontwikkelingslanden ") is tot op heden nog niet in aanmerking genomen in het ontwerp van de
geévalueerde landenstrategieén.

11 Business Partnership Facility
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Figuur 1: Inzichten uit andere landen
De ontwikkeling van de Zweedse landenstrategie voor Rwanda lijkt een goede "Team
Zweden"-dynamiek te hebben gehad: deze omvatte workshops met Zweedse ngo's en
actoren in zowel Zweden als Rwanda. De lopende uitwerking van de Franse landenstrategie
voor Benin omvat een sterker participatief aspect.

De "Team Belgium"-dynamiek is echter weinig geoperationaliseerd en in
verschillende mate naargelang het type betrokken actoren

Dit theoretisch streven is echter moeilijk te operationaliseren in de praktijk. Uit het
veldonderzoek bleek dat de verbanden tussen de pijlers en de Belgische
overheidscomponenten suboptimaal zijn, zoals bijvoorbeeld het geval is in Rwanda. Er werd
gestreefd naar samenhang tussen de gouvernementele samenwerkingsprogramma's , maar
dit bleek niet optimaal, met name op geografisch niveau.

Ondanks de eerder in de landenstrategie geidentificeerde synergieén en de pogingen tot
associatie via de bestaande dialoogorganen in de bestudeerde landen (forum, maandelijkse
vergaderingen, workshops, enz.), stuit de "Team Belgium"-dynamiek om diverse redenen op
bepaalde grenzen, afthankelijk van de aard en het type van de betrokken actor. Veel synergieén
zijn immers afhankelijk van het statuut van de betrokkenen. Dit kan echter ook worden gezien
als een bron van opportuniteiten en flexibiliteit doordat het mogelijk wordt om op verschillende
momenten verschillende instrumenten in te zetten.

In de eerste plaats zijn de actoren van de niet-gouvernementele samenwerking (ANGS)
slechts beperkt betrokken geweest bij de uitwerking van de landenstrategieén, en wel om
specifieke redenen, waarvan de belangrijkste hieronder worden opgesomd:

Bij de aanvang van de portefeuille was er geen systematisch mechanisme voor overleg
met de contactpunten van het gemeenschappelijk strategisch kader op landenniveau.
Omgekeerd, binnen de logica van wederzijdse uitwisseling en raadpleging, zou een meer
systematische raadpleging van Enabel tijdens de uitwerking van het gemeenschappelijk
strategisch kader nuttig kunnen zijn. Er moet echter aangehaald worden dat bijvoorbeeld
in Rwanda elk kwartaal een forum van Belgische actoren plaatsvindt, dat heeft geleid tot
bewustmaking en een mapping door ngo's/sector-pijler om het overleg te organiseren.

De gedesynchroniseerde agenda's voor de vaststelling van de programma's maakt het
moeilijk om gezamenlijke strategieén en maatregelen te ontwikkelen (in alle
partnerlanden)

Het initiatiefrecht van de ANGS

De betrokkenheid van de actoren uit de privésector is beperkter dan die van de ANGS,
voornamelijk vanwege hun speciale status die synergieén bemoeilijkt, alsook door het gebrek
aan afstemming tussen de werkmethoden van de entiteiten. BIO werkt in de privésector met
investeringsfondsinstrumenten en volgens een logica die eerder opportunistisch dan
strategisch is op nationaal niveau, terwijl Enabel in de openbare sector actief is met subsidies.
Ten slotte zijn de armere/kwetsbare landen niet de belangrijkste doelgroep van BIO (omdat er
weinig ondernemingskansen zijn), terwijl ze dat wel zijn voor Enabel.

22



De actoren uit de privésector lijken ook redelijk ‘'onthecht' te zijn van het beheerscontract en de
uitwerking van de landenstrategieén; hun verhouding met het contract en dus met de evaluatie
bleek tijdens de gevoerde interviews niet duidelijk voor hen, wat hun beperkte integratie
symboliseert, of althans hun onbegrip voor de "Team Belgium"-dynamiek in het kader van het
formuleringsproces. Dit staat in contrast met de inhoud van het eerste beheerscontract van
Enabel, waarin de werkmethoden tussen Enabel, FINEXPO en BIO uitdrukkelijk geformuleerd
staan, waarin het verschilt van voorgaande beheerscontracten (artikel 33: minstens tweemaal
per jaar samenroepen van een werkgroep met als doel om synergieén te ontwikkelen,
complementariteit te benutten, overlappingen te voorkomen tussen de drie instellingen,
technische ondersteuning door Enabel op het terrein enz.'? In de praktijk is een jaarlijkse
werkgroep opgericht die tot doel heeft synergieén tussen de actoren te vinden.

Ondanks de tot hiertoe vastgestelde beperkingen in de samenwerking met BIO, wordt er vanuit
de hoofdzetels gewerkt aan een toenadering tussen Enabel en BIO en worden
samenwerkingsmodaliteiten onderzocht.

De FOD's zijn eveneens in de landenstrategieén geidentificeerd, in dezelfde mate als andere
de actoren. Het is moeilijk gebleken dit in praktijk te brengen, zoals in het geval van het
havenontwikkelingsproject in Benin, of bij de vijf FOD's vermeld in de landstrategie waarvan
slechts één partnerschap tot stand is gekomen en tot op heden goed functioneert (ministerie
van Defensie).

Er werden echter ook goede praktijken opgemerkt, zoals het partnerschap in Benin tussen de
Belgische federale politie, de Belgische Ontwikkelingssamenwerking en de Beninse
republikeinse politie, dat goed functioneert en van hoge kwaliteit lijkt te zijn. Dit soort
partnerschap draagt bij tot de globale uitdaging van de codrdinatie tussen de FOD en de
Belgische actoren in het perspectief van de Globale Aanpak en de Diplomatie, Ontwikkeling,
Defensie. Er werden ook verbanden met het Wehubit-programma of academische
samenwerking in Rwanda opgemerkt. Transversaal moet worden vastgesteld dat noch de
instructiebrief, noch de landenstrategieén geintegreerd zijn in een globale benadering van het
Belgische buitenlands beleid (handel, samenwerking, politiek, enz.).

Figuur 2: Inzichten uit andere landen

Verschillende landen worden gekenmerkt door een toenemende bereidheid om synergieén en
geintegreerde samenwerking na te streven. De hervorming van het BMZ in Duitsland ("BMZ 2030:
New thinking — new direction’®") is opgebouwd rond de ontwikkeling van strategische
partnerschappen en bepaalt derhalve dat er bijzondere aandacht zal uitgaan naar een versterkte
samenwerking met het maatschappelijk middenveld en de kerkgemeenschappen die zich
inzetten voor de meest kwetsbare bevolkingsgroepen en met andere donoren.

De Zweedse regering heeft in 2017 richtsnoeren voor ontwikkelingssamenwerking '* opgesteld
waarin de nadruk wordt gelegd op de noodzaak van een geintegreerde aanpak van
ontwikkelingssamenwerking. Volgens het document wordt er voortaan gestreefd naar een
holistische visie binnen en tussen bilaterale en regionale strategieén, en zal er worden gezocht
naar synergieén met andere overheidsinstanties.

2 Art. 33, § 1. "De algemene directeur van DGD roept een werkgroep samen, bestaande uit experten van BIO, FINEXPO en Enabel,
die is belast met het vaststellen van de modaliteiten van een mogelijke samenwerking tussen de drie instellingen met als doel
om, onder andere, synergién te ontwikkelen, complementariteit te benutten en overlappingen te voorkomen. Deze werkgroep,
voorgezeten door de Directeur-generaal van de DGD, vergadert minstens tweemaal per jaar."

13 BMZ 2030 reform strategy : New thinking — new direction, Federal Ministry for Economic Cooperation and Development, 2020

14 guidelines-for-strategies-in-swedish-development-cooperation-and-humanitarian-assistance.pdf (government.se)
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Dezelfde  zoektocht naar synergieen is te vinden bij de Luxemburgse
ontwikkelingssamenwerking: de herziene strategie "En route pour 2030"'® voorziet dus in de
mogelijkheid om landenstrategieén op te stellen die een pan-gouvernementele visie omvatten.
In dit verband zal Luxemburg zijn eerste strategie voor Centraal-Amerika ontwikkelen met deze
holistische benadering. De zoektocht naar verbanden is in Kaapverdié al geconcretiseerd via het
indicatief samenwerkingsprogramma 'Ontwikkeling - Klimaat - Energie' (2021-2025), waarbij
naast het Luxemburgse ministerie van Buitenlandse en Europese Zaken (MAEE) ook het
ministerie van Milieu, Klimaat en Ontwikkeling, het ministerie van Financién (internationale
klimaatfinanciering) en het ministerie van Energie en Ruimtelijke Ordening (component
hernieuwbare energie) betrokken zijn. De financiéle opzet van dat ISP is een innovatie voor het
Groothertogdom, aangezien de middelen afkomstig zijn van zowel het Fonds voor
Ontwikkelingssamenwerking (FCD) onder het gezag van het MAEE als het 'Fonds Climat et
Energie' (FCE), dat wordt beheerd door het Luxemburgse ministerie van Milieu, Klimaat en
Duurzame Ontwikkeling.

Dezelfde dynamiek zien we in Frankrijk, met een groeiende beweging om Franse teams op te
richten. Het streven naar synergie tussen de Franse actoren staat ook centraal in de herziene
wet op de Franse ontwikkelingssamenwerking 6, die voorziet in een steeds grotere rol voor de
ambassades bij het aansturen van thema's in verband met ontwikkelingshulp via de oprichting
van een lokale raad voor ontwikkeling, die het gehele lokale Franse ecosysteem moet
mobiliseren.

Bij de formulering is terdege rekening gehouden met mogelijkheden voor
synergieén, maar zij stuiten op de desynchronisatie van de strategische cycli
tussen de verschillende TFP's.

In de landenstrategieén worden de mogelijkheden voor samenwerkingen met de andere op het
terrein aanwezige donoren goed vermeld. In de landenstrategie voor Rwanda wordt derhalve
voor elke pijler een onderscheid gemaakt tussen de relevante actoren met wie het nuttig zou
zijn samen te werken: voor de pijler urbanisatie is dit bijvoorbeeld de Wereldbank, UN-Habitat,
KfW en de Deense ontwikkelingssamenwerking. De strategie vermeldt ook dat de portefeuille
wordt geintegreerd in bestaande structuren voor beleidsdialoog in Rwanda, zoals de
werkgroep voor de sector urbanisatie. In de landenstrategie voor Benin worden voor elke pijler
eveneens mogelijke verbanden aangegeven: voor de pijler gezondheidszorg zijn
complementariteiten en de aanwending van ervaringen geidentificeerd als mogelijkheden
samen met Nederland en de Verenigde Staten als bilaterale donoren, en UNFPA en UNICEF als
multilaterale donoren.

Dit streven naar codrdinatie op meerjarenniveau stuit echter op de desynchronisatie van de
strategische agenda's van elke donor. Voorts ontbreekt in dit stadium de integratie van het
multilaterale kanaal als interventiemodaliteit.

De bereidheid van de Belgische Ontwikkelingssamenwerking om meer specifieke middelen toe
te kennen aan multilaterale partners (UNDP en IAO in Rwanda) zou voordeel halen uit een
strategisch document met een holistische aanpak. In de toekomst zouden synergieén kunnen
worden gevonden, zoals bijvoorbeeld met het IAO-programma voor Centraal-Afrika en het
intergouvernementele thematische regionale programma "Sociale bescherming".

15 Stratégie générale de la coopération luxembourgeoise En route pour 2030, Luxembourg Aid & Development

6 Franse Loi de programmation relative a la politique de développement solidaire et de lutte contre les inégalités mondiales,
augustus 2021
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In de praktijk is het streven naar complementariteit doeltreffend, maar met
wisselende intensiteit afhankelijk van het land en het type donor

De verhouding met bilaterale donoren en de EU varieert naargelang het land. In Rwanda is ze
relatief goed, hoewel Rwanda slechts enkele bilaterale donoren heeft (Nederland, Frankrijk,
Duitsland, Zweden, Belgié) en de taakverdeling opgelegd door de Rwandese overheid de
mogelijkheden tot samenwerking tussen de donors structureert. We stellen echter een goede
dynamiek vast op het vlak van de Team Europe initiatieven, waarvan er in dit land verschillende
zijn vastgesteld. Anderzijds lijken de synergieén van Team Europe minder omvangrijk te zijn in
Benin, waar de actoren die we hebben ontmoet, aangaven dat de huidige projecten van Team
Europe meer het resultaat lijken te zijn van een optelsom van reeds bestaande acties dan het
resultaat van een gezamenlijk proces om projecten te definiéren.

Bovendien zijn de interventies van de donoren complementair, zoals het geval is op
geografisch niveau inzake urbanisatie, waar de Belgische Ontwikkelingssamenwerking haar
steun concentreert op de secundaire steden, terwijl de andere donoren (FCDO, GIZ, AFD)
hoofdzakelijk in Kigali actief zijn.

De overeenstemming met multilaterale donoren lijkt relatief goed. Dit is met name het geval in
Rwanda, waar de landenstrategie en -portefeuille duidelijk met hen samenhangen. Zo vloeit de
helft van het budget voor de landbouwpijler via een multidonorfonds beheer door de
Wereldbank, terwijl 3 van de 7 interventies binnen het project 'Ondersteuning inzake SRG in 7
districten’ van Enabel in de gezondheidspijler worden uitgevoerd als aanvulling op de steun die
in de betrokken districten wordt verleend door UNICEF en het Bevolkingsfonds van de
Verenigde Naties.

De gouvernementele ontwikkelingssamenwerking kon ook de ervaringen van andere donoren
aanwenden, zoals bij de Result Based Financing-interventie, die was gebaseerd op de aanpak
ontwikkeld door het Global Fund en een gelegenheid was om expertise uit te wisselen. 0ok
werd de taakverdeling met het IFAD (meer gericht op familiale bouw) inzake landbouw
benadrukt. Deze complementariteiten en synergieén zijn goed in aanmerking genomen in de
landenstrategie. Deze bijzondere verhouding met de multilaterale actoren in Rwanda kan
worden verklaard door het belang van laatstgenoemden in het land. "’

In Senegal is in het kader van de Agropole-actie gestreefd naar een codrdinatie van de
infrastructuurfinanciering met de Afrikaanse Ontwikkelingsbank (AfDB) en de Europese
Investeringsbank (EIB)'. Deze andere financiering is van essentieel belang om de
infrastructuur van de verschillende modules op regionaal en departementaal niveau te
voltooien en om de interventie duurzaam te maken. Er is echter een aanzienlijk risico van
coordinatie op vlak van timing van de verschillende deelnames, waardoor de verwachte
resultaten van de door Belgié gefinancierde componenten mogelijk worden afgezwakt. De
interviews bevestigden echter dat er, naast de eerste gezamenlijke opdracht van de
AfDB/EIB/Enabel medio 2021, regelmatige bijeenkomsten met de belangrijkste TFP's (met
name de AfDB) hebben plaatsgevonden. De financiering van de AfDB ligt op schema met een
bespreking op de RvB gepland voor juni 2022. Anderzijds werd de haalbaarheidsstudie, die
door UNIDO had moeten worden uitgevoerd en vereist is voor de start van het project, niet
uitgevoerd en uiteindelijk aan Enabel toevertrouwd.

17 De belangrijkste donoren zijn de Wereldbank, de Afrikaanse Ontwikkelingsbank, het Wereldfonds en de Europese Unie
'8 De eerste gezamenlijke opdracht van de AfDB/EIB/Enabel/MDPMI ter voorbereiding van leningdossiers vond medio 2021 plaats
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Op transversale wijze neemt de Belgische gouvernementele ontwikkelingssamenwerking deel
aan talrijke werkgroepen. In Rwanda neemt zij regelmatig deel aan sectorale
coordinatiegroepen (gezondheidszorg, landbouw, urbanisatie), en leidt zij sommige daarvan
zelfs, zoals de PFM-groep. In Benin is Belgié al enkele jaren de belangrijkste codrdinator op het
niveau van de codperatiechefs.

Mandaten van derden als aanvulling op het bilaterale kanaal

Wat de mandaten van derden betreft, is er een goede complementariteit tussen de huidige en
eerdere interventies van Enabel. Zo werkt Enabel momenteel aan interventies die ofwel
aansluiten bij de huidige portefeuille, ofwel in het verlengde liggen van projecten die in het
kader van de vorige overeenkomst zijn ondertekend. Dit is het geval voor een interventie in de
agrobosbouw (vroegere interventiesector) met financiering van GEF en IUCN net als Europese
financiering in het kader van de versterking van de Rwanda Food and Drug Authority (synergie
met de pijler Gezondheid). Het is ook gepland dat Enabel het project "Kigali Market" met
Europese financiering zal uitvoeren. Er zijn nog andere vooruitzichten voor projecten inzake
gedelegeerde EU-financiering, het ene in de landbouw en het andere in de gezondheidszorg
(capaciteitsopbouw van regulerende instanties).

Projecten onder mandaat van derden vereisen specifieke aandacht als zij verder gaan dan de
interventiesectoren van de bilaterale ontwikkelingssamenwerking, wat haalbaar is binnen het
huidige proces dat de goedkeuring van de Raad van Bestuur van Enabel en de minister vereist.
Het project in Rwanda op het gebied van steun aan justitie is een symbolisch voorbeeld, dat
op heden nog door de minister moet worden gevalideerd.

Evaluatievraag behandeld in dit hoofdstuk

EV3: Maakt het beheerscontract in het deel over de landenstrategieén een gepaste en
flexibele reactie mogelijk in fragiele contexten? Zijn de bepalingen toereikend om te
reageren op een gebrekkige toe-eigening van het partnerland of op slecht bestuur?

In het beheerscontract zijn verschillende mechanismen opgenomen om
flexibeler te kunnen reageren

Het eerste beheerscontract van Enabel was bedoeld om voorspelbaarheid te waarborgen
(specifieke overeenkomst, herschikking van budgetten toegestaan tijdens de
uitvoeringsperiode) en tegelijkertijd flexibiliteit te bieden in specifieke gevallen, met name in
zogenaamde fragiele contexten. Deze flexibiliteit is des te belangrijker omdat landen in een
fragiele situatie de belangrijkste doelgroepen zijn van de Belgische gouvernementele
Ontwikkelingssamenwerking en de meeste van die landen te kampen hebben met een
onstabiele context (politieke volatiliteit, veiligheidsproblemen, staatsgrepen, epidemie, enz.)
waardoor de landenstrategie snel moet kunnen worden bijgesteld om relevant te blijven.
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De vertegenwoordiging van Enabel kan namelijk beslissen om bepaalde wijzigingen door te
voeren'®: wijziging van de activiteiten en resultaten voor elke interventie, budgettaire
verschuivingen binnen het totale bedrag van de interventie indien het gecumuleerde bedrag
van de budgettaire verschuivingen niet meer dan 15% bedraagt, toekenning van subsidies aan
nieuwe actoren via een procedure van directe toewijzing voor een bedrag van minder dan
200.000 euro. Indien portefeuilleherschikkingen een cumulatief budgettair effect hebben van
meer dan 15% van het totale budget van de portefeuille en de toegekende subsidies meer dan
200.000 euro bedragen, is de instemming van de RvB van Enabel vereist. Voor de stopzetting
van een interventie en de toewijzing van de reserve is deze instemming ook vereist.

Concreet vermeldt het beheerscontract, art. 16 van afdeling 6 "Uitzonderlijke omstandigheden
die kunnen leiden tot een aanpassing, schorsing of stopzetting van de opdrachten van
openbare dienst en de te volgen procedure” duidelijk de te volgen procedure en de toegestane
flexibiliteit wanneer een heroriéntatie gewenst is. De wens om te heroriénteren kan zowel van
de minister als van Enabel komen. In beide gevallen wordt de beslissing genomen door de
minister, die vervolgens Enabel in kennis stelt van de voorwaarden, die binnen 10 dagen
moeten worden goedgekeurd door de Federale Staat en Enabel, die samen overeenkomen hoe
de gewenste wijziging moet worden doorgevoerd. Het partnerland wordt vervolgens op de
hoogte gebracht van het besluit van de Federale Staat, die Enabel ook de directe en indirecte
kosten vergoedt die uit de wijziging voortvloeien. Naast deze formele heroriéntatieprocedure
die voortvloeit uit de uitvoeringsovereenkomst, biedt het beheerscontract Enabel ook de
mogelijkheid om autonoom te beslissen over bepaalde heroriéntaties binnen de landen-, regio-
en thematische portefeuilles, terwijl voor andere de validatie van de minister vereist is (artikel
9, § 6). Budgetreallocaties tussen portefeuilles zijn ook toegestaan op grond van het
beheerscontract (artikel 9, § 8). Deze kunnen aan de minister worden voorgesteld na een
jaarlijkse review van de performantie van de landenportefeuilles tussen het hoofdkantoor van
Enabel en DGD. Deze mogelijkheid is tot op heden onbenut gebleven.

Een herzieningsproces dat in de praktijk is gebruikt voor zowel
landenstrategieén als -portefeuilles

Het streven naar wendbaarheid kan op strategisch niveau tot uiting komen in de
landenstrategieén, zoals in Benin, dat flexibiliteit en behoefte-/opportuniteitsgerichtheid heeft
aangewezen als een van zijn vijf strategische benaderingen en principes. De strategie bepaalt
namelijk dat nieuwe of geheroriénteerde acties kunnen worden ontwikkeld naargelang van
nieuwe opportuniteiten, veranderende behoeften, of het vermogen of de mate van ontwikkeling
van Beninse ontwikkelingsactoren of -instrumenten.

In de praktijk is echter gebruik gemaakt van het wijzigingsproces ten voordele van de
landenstrategie (Benin, Rwanda), wanneer nodig, of ten voordele van de landenportefeuille
(andere portefeuilles zonder landenstrategie, kleine wijzigingen). In Benin is de flexibiliteit die
het beheerscontract biedt ten goede gekomen van de landenportefeuille: de toevoeging van
de vierde pijler ter ondersteuning van de operationalisering van de Beninese republikeinse
politie door de aanmaak van een wijzigingsdocument bij de portefeuille is hiervan een
voorbeeld. In Burkina Faso zijn ook verschillende wijzigingsdocumenten ondertekend: (i)
aanpassing van de interventie "ondernemerschap" en overdracht van middelen naar de
interventies "lokale politie" en "seksuele en reproductieve gezondheid en rechten’, (ii)
versterking van de veiligheid van de centraal-oostelijke regio , (iii) steun voor de versterking

19 Bron: Presentatie Enabel "Drie hoofdcategorieén van beslissingsprocessen voor een wijziging".
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van het gezondheidssysteem in het kader van de reactie op Covid-19, (iv) opname van
fragiliteit, en (v) opname van een nieuwe interventie (toegang tot drinkwater).

De belangrijkste wijziging in de Beninse landenstrategie houdt verband met de integratie van
de steun aan de rijstsector in de landbouwpijler. De toevoeging van een component
'voedselzekerheid" werd al door de nationale autoriteiten gesteund sinds het
uitwerkingsproces van de landenstrategie en werd onder meer besloten met het oog op de
gevolgen van de gezondheidscrisis voor de bevoorrading in Benin, die gevolgen had voor de
voedselzekerheid van de bevolking.

Fragiele contexten en risico’s kunnen beter in rekening gebracht worden

Er is slechts in beperkte mate en na afloop van het formuleringsproces rekening gehouden
met fragiele contexten. Als uitzondering op de regel werd in Burkina Faso in oktober 2021 een
vierde specifiek wijzigingsdocument ondertekend voor de opname van fragiliteit in de
landenportefeuille Burkina Faso 2019-2023, voor een bedrag van ongeveer 4 miljoen euro, om
rekening te houden met de fragiliteit in het partnerland, onder meer in de centraal-noordelijke
en centraal-oostelijke regio's. Het betreft een combinatie van natuurrampen, al dan niet als
gevolg van klimaatverandering, jihadisme en banditisme, en de stedelijke crisis als gevolg van
massale volksverhuizingen.

Dit wijzigingsdocument was uitsluitend gewijd aan de bescherming van ontheemde
bevolkingsgroepen en andere kwetsbare personen (jongeren en vrouwen) en als geheel om
beter in te spelen op deze fragiele context. Dit is met name gebeurd naar aanleiding van een
kritische nota in de peer review van de OESO gericht tot Belgié: 'De landenportefeuille van
Enabel in Burkina Faso 2019-23 illustreert deze vaststelling: er wordt met relevantie
geanticipeerd op de verslechtering van de veiligheidssituatie in de plattelandsgebieden van de
centraal-oostelijke regio, waar Enabel van plan is een aanzienlijk deel van haar interventie te
concentreren. Er worden echter geen concrete richtsnoeren gegeven voor de aanpassing van
de programmering wanneer geidentificeerde risico's werkelijkheid worden, wat de toepassing
van administratieve standaardprocedures verhindert. Daardoor mist Belgié een kans om zijn
wendbaarheid en zijn reactievermogen ten aanzien van voorzienbare risico's te verbeteren. Bij
de herziening van de doelstellingen van de portefeuille werd echter geen rekening gehouden
met de context van toenemende verslechtering van de veiligheid (met name staatsgrepen).

Afgezien van Burkina Faso hebben de gesprekken geen gevallen van slecht bestuur aan het
licht gebracht?°. Hiermee lijkt geen rekening te zijn gehouden in de landenstrategieén, waarin
dergelijke risico's niet worden vermeld. Politieke risico's werden met name besproken tijdens
de vergadering van de RvB van Enabel in september 2018 over de landenstrategie voor
Rwanda: de technische risico's waren naar de mening van de leden goed afgedekt, terwijl de
politieke risico's onvoldoende gedekt bleven. Er werden ook veel vragen gesteld over de aard
hiervan en over de kwaliteit van de betrekkingen met de nationale autoriteiten in Rwanda,
hetgeen het belang van de Belgische actoren in deze kwestie benadrukt. Daarom werd aan het
eind van de RvB besloten dat het FRAME-instrument (Fragility, Resilience, Assessment,
Management Exercise) zou worden ingezet om de risico's nauwkeuriger te analyseren.

20 De landenstrategie voor Benin is de enige die een politiek risico in verband met een bestuurlijke uitdaging vermeldt, in de
risicoanalyse van de operationele voorwaarden onder de interventiepijler voor de haven van Cotonou: er wordt gesteld dat de
havensector een gevoelige en strategische sector is die wordt gekenmerkt door schemerzones in het bestuur, en dat het project
derhalve nauwlettend moet worden opgevolgd door de Beninse autoriteiten en actoren. In de portefeuille wordt vervolgens het
reputatierisico voor Enabel beschreven indien het project niet slaagt.
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Zoals het er nu voorstaat, lijkt dit instrument op variabele en suboptimale wijze te zijn
toegepast. Er zou kunnen worden nagedacht over de wenselijkheid om dit instrument laten in
het proces aan te wenden, bijvoorbeeld om de instructiebrief voor te bereiden, en om het
systematischer te gebruiken: zo zijn in Mali verschillende Belgische actoren (post, Enabel,
Defensie, ANGS, enz.) samengekomen om dit instrument op een gemeenschappelijke manier
in gebruik te nemen (er werd met name gemeenschappelijke een analyse uitgevoerd).

Ten slotte gaven de gesprekken sommige actoren ook de gelegenheid om te wijzen op de
relevantie van de aanpassing van de resultaatsverbintenis van Enabel in functie van een
fragiele context.

Ontwikkelingen die meer verband houden met de gevolgen van de Covidcrisis

De belangrijkste ontwikkelingen van de landenstrategieén voor Benin en Rwanda met
betrekking tot fragiele contexten kunnen in verband worden gebracht met de gevolgen van de
Covidcrisis en zijn dus bijzondere gevallen. In het geval van Benin werd een component
'voedselzekerheid' toegevoegd aan de landbouwpijler van de landenportefeuille door de
formulering van een wijzigingsdocument, waarbij de gezondheidscrisis als aanleiding
fungeerde om een al veelbesproken component te integreren. Op het niveau van de
landenstrategie was slechts een kleine verandering nodig, aangezien de richtsnoeren ruim
genoeg waren om deze wijziging op te vangen zonder een volledige heroriéntatie.

In Rwanda werden de steunmaatregelen geheroriénteerd als gevolg van de Covidcrisis, met
name in de sectoren landbouw en gezondheidszorg, waarbij de laatste meer human resources
ontving en de eerste werd gericht op marktontwikkeling. Uit de gesprekken is gebleken dat het
beheerscontract een nieuwe flexibiliteit mogelijk maakt: nu de lokale partner de hele
portefeuille ondertekent en niet langer alle projecten één voor één, worden wijzigingen veel
vlotter doorgevoerd?', waardoor een groot aantal administratieve procedures en
terugkoppelingen naar de verschillende betrokken ministeries worden vermeden.

Ten slotte zijn er ook ontwikkelingen in verband met Burkina Faso waargenomen (zie punt
3.2.3).

Een gemengde perceptie van de flexibiliteit

Over het algemeen was de perceptie van flexibiliteit gemengd, afhankelijk van de verschillende
waargenomen situaties:

Ze lijkt zeer bevredigend te zijn wanneer ter plaatse wijzigingen worden besloten, zowel in
Benin, Rwanda als Senegal (wijzigingsprocessen worden als betrekkelijk eenvoudig en
efficiént beschouwd, een zekere reactiviteit van Enabel in het Agropole-project om in te
spelen op nieuwe behoeften)

De perceptie ligt echter anders bij wijzigingen die de goedkeuring van de RvB of zelfs de
minister vereisen, waarvoor een veel ingewikkelder, trager en omslachtiger
wijzigingsproces moet worden gevolgd. Dit werd aangehaald door de hoofdzetel van
Enabel, met name in het geval van Burkina Faso (5 wijzigingen, een proces dat als
omslachtig en lang werd beschouwd vanwege het grote aantal valideringsstappen - zie
punt 3.2.4), waar de wijzigingsprocessen als zeer ingewikkeld werden beschreven.

21 Het dient opgemerkt dat de flexibiliteit beperkter is in het geval van portefeuilles met een beperkt budget.
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Evaluatievraag behandeld in dit hoofdstuk

QE4: Bevatten de landenstrategieén duurzaamheidsvoorwaarden op lange termijn, met
name in fragiele contexten?

Duurzaamheid aangemoedigd en ondersteund door goede praktijken...

Op het niveau van de formulering van de landenstrategieén wordt de integratie van de SDG's
en uitdagingen inzake Leave No One Behind/LNOB in de landenstrategieén als relatief
bevredigend beoordeeld. Deze thema's komen inderdaad herhaaldelijk aan bod in de
onderzochte landenstrategieén en zijn ook een discussieonderwerp en een specifiek
aandachtspunt bij de analyse van de documenten voor advies en tijdens de RvB's van Enabel
of de adviescomités. De adviescomités zijn erg waakzaam over de goede integratie van deze
thema's en doen voorstellen in deze richting. Zo werd tijdens de RvB van Enabel van 27
september 2018 erop aangedrongen om beter rekening te houden met de Leave No One
Behind-uitdagingen door voor te stellen om een gemeenschappelijke doelgroep tussen de
interventies te creéren om de focus en de coherentie hiervan te versterken (de doelgroep in
kwestie bestaat uit jonge plattelandsvrouwen). De RvB was voor Enabel ook een gelegenheid
om opnieuw te bevestigen dat in de landenstrategie voor Rwanda terdege rekening moet wordt
gehouden met de SDG's: armoedebestrijding aan de hand van interventies op vlak van
gezinsinkomen, voedselzekerheid en armoede. De Beninse landenstrategie benoemt
inclusiviteit en duurzaamheid als een van de vijf strategische benaderingen en principes: via
inclusiviteit wil ze de meest kwetsbare bevolkingsgroepen (vrouwen, jongeren) bereiken en
ongelijkheid bestrijden, en via duurzaamheid wil zij de capaciteiten versterken en streven naar
economische groei op lange termijn die rendabel en milieuvriendelijk is. Concreet bepaalt de
strategie voor elke pijler de prioritaire doelgroepen en de mate van integratie van klimaat- en
milieukwesties.

Deze duurzaamheid wordt ondersteund door verschillende factoren en goede praktijken.
Capaciteitsopbouw als factor van duurzaamheid is aanwezig in zowel de landenstrategieén
voor Benin als die voor Rwanda. Binnen de landenstrategie voor Benin is de versterking van de
competenties van de havenactoren een van de twee belangrijkste doelstellingen van de pijler
gewijd aan de haven van Cotonou, die erop gericht is een mechanisme te ontwikkelen voor de
ondersteuning van havenbedrijven/-vakgebieden op het gebied van opleiding, en
mogelijkheden te onderzoeken om de oprichting/versterking van een duurzaam
opleidingscentrum te ondersteunen. Deze interventie is specifiek van opzet, maar ook in
andere interventies in de portefeuille is het thema capaciteitsopbouw opgenomen. Zo werkt
de landbouwinterventie in Benin (naast andere doelstellingen) specifiek aan de
capaciteitsopbouw van de producentenorganisaties (beheer en administratie,
onderhandelingsvaardigheden, enz.), de interprofessionele organisaties (pleitbezorging voor
de bevordering en de ontwikkeling van de sectoren) en de bedrijven die actief zijn in de clusters
(bv. alternerende opleidingen). Ook de integratie van Enabel in het Rwandese
gezondheidsstelsel draagt bij tot deze capaciteitsopbouw.

Een andere factor die ertoe bijdraagt is dat er een passend opvolgingskader is. Bij de
landenportefeuille voor Rwanda is een gedetailleerd resultatenkader gevoegd waarin
algemene en specifieke doelstellingen worden vermeld, net als resultaat- en
impactindicatoren, het verband met de SDG's en de gebruikte institutionele bronnen. Deze
opvolging wordt vergemakkelijkt door het feit dat Rwanda een land is met een goed
uitgebouwd kader voor de opvolging van resultaten. Zo worden in de beleidsnota voor
ontwikkelingssamenwerking van de Rwandese regering de opvolgingsmodaliteiten voor de
uitvoering ervan bepaald, op basis van een procedurehandleiding waarin alle relevante
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richtlijnen zijn opgenomen. De Benin-portefeuille heeft ook een bijlage specifiek over de
opvolging van de resultaten. Deze bestaat uit een matrix van indicatoren, uitgesplitst volgens
sectoren en algemene doelstellingen, met voor elk ervan bijbehorende indicatoren en doelen.
De inhoud van de portefeuille is ook zeer nauwkeurig wat betreft de doelstellingen en de
beoogde resultaten voor elke interventie. De gesprekken op het terrein hebben de degelijkheid
van dit opvolgingskader bevestigd.

De toezichthoudende instanties, onmiskenbare factoren voor duurzaamheid, worden zeer
goed in aanmerking genomen in de landenstrategie voor Benin: de strategie vermeldt de
invoering van een stuur-, oriéntatie- en opvolgingsmechanisme met de belangrijkste betrokken
nationale autoriteiten en andere belanghebbenden. Dit mechanisme wordt geconcretiseerd
door de oprichting van (i) een stuurcomité voor de portefeuille op strategisch niveau en (ii) een
stuurcomité voor elke pijler van de portefeuille op operationeel niveau. Wat de landenstrategie
voor Rwanda betreft, is elke interventie van elke pijler gekoppeld aan een specifieke
comitéprocedure: de via RBF uitgevoerde interventie op het gebied van gezondheidszorg zal
bijvoorbeeld beschikken over een specifieke stuurgroep waarin het ministerie van
Volksgezondheid en Enabel zijn vertegenwoordigd en die zal worden gesynchroniseerd met de
nationale planningscycli om indien nodig wijzigingen te kunnen begeleiden (interne
herschikkingen).

Kapitalisatie en leren maken hier ook deel van uit. Met deze elementen wordt rekening
gehouden in de landenstrategie voor Benin, waarin is bepaald dat zij zullen worden aangevuld
met regelmatige externe evaluaties en audits. Kapitalisatie is ook aanwezig op het niveau van
de Enabel-teams in Rwanda, met name in de pijlers Urbanisatie en Gezondheid.

... maar verschillende factoren belemmeren de duurzaamheid bij de uitvoering
van de strategie

Een structurele factor die de duurzaamheid van de strategie belemmert, is het feit dat het
algemene kader voor ontwikkelingssamenwerking (wet van 2013) niet is geactualiseerd.
Beleidsverschuivingen bedreigen de duurzaamheid. Deze factoren zijn niet bevorderlijk voor
de duurzaamheid van interventies van de landenstrategieén.

Zo is de korte looptijd van landenstrategieén en -portefeuilles (maximaal 5 jaar) niet optimaal
om de basis te leggen voor een duurzame interventie. Dit lijkt op twee niveaus tot problemen
te leiden. Op het niveau van de interventies kan de korte programmeringsperiode indirect een
invloed hebben op de duurzaamheid van de resultaten. De vraag rijst voor het Agropole-project,
dat gebaseerd is op de financiering van grote infrastructuren waarvan het tijdschema en de
waarneembare effecten meer dan 5 jaar zullen bedragen. De doelstellingen die bij de aanvang
van de projecten worden vastgesteld, moeten dan ook realistischer zijn. Op het landenniveau
moet worden opgemerkt dat zij zich op een ontwikkelingstraject van meerdere decennia
bevinden en dat uit de gevoerde gesprekken naar voor kwam dat de huidige looptijd van de
strategische documenten ontoereikend is gelet op de realiteit van de ontwikkeling.

Tot slot vormt het onvolledig in aanmerking nemen of de onderschatting van risico's een
belemmering voor de duurzaamheid. Risico's lijken niet volledig in aanmerking te worden
genomen tijdens de formuleringsfase: voor Rwanda werd dit thema door de RvB van Enabel
besproken omdat men van mening was dat er in de landenstrategie onvoldoende rekening mee
was gehouden. Daarom werd aan het einde van de vergadering van de RvB besloten de
volledige risicoanalyse (met risicobeperkende maatregelen enz.) op te nemen als addendum
bij de landenstrategie, terwijl het addendum normaliter is voorbehouden aan de portefeuille.
Daarom werd een wijzigingsdocument opgesteld waarin per interventiesector alle risico's
worden beschreven. Politieke risico's worden er echter niet in vermeld, hoewel hier specifieke

31



vragen over werden gesteld tijdens de vergadering van de RvB. Deze analyse werd later
aangevuld met het gebruik van het FRAME-instrument (Fragility, Resilience, Assessment,
Management Exercise) voor een nauwkeurigere analyse in de landenportefeuille.

Wat het Agropole-project in Senegal betreft, lijkt er onvoldoende rekening te zijn gehouden met
de risico's (in de eerste plaats financiéle, maar ook operationele), wat nadelig is geweest voor
de uitvoering van de interventie (vertraging bij de start, slechte mobilisatie van uitbetalingen,
traagheid van de procedures in verband met de gronden voor de toekomstige Agropole-
infrastructuren, enz. Bovendien hadden bepaalde interventies te lijden onder een zekere
overschatting (op het vlak van gestelde doelen, inzetcapaciteiten, enz.) toen ze werden
geformuleerd, waardoor de werkelijke duurzaamheid ervan niet werd gegarandeerd. Zo zijn
voor het Agropole-project in Senegal doelstellingen en prestatie-indicatoren vastgesteld die te
ambitieus lijken om na vijf jaar van uitvoering (waarvan één jaar vertraging en verscheidene
jaren uitsluitend voor de aanleg van infrastructuur) te kunnen worden bereikt.

De mobilisatie van tegenwaardefondsen is eveneens een onderschatte factor. Zoals bij de
uitvoering van de Agropole-interventie is vastgesteld, hebben zich in het begin aanzienlijke
vertragingen voorgedaan als gevolg van de voorwaarden gesteld voor het vrijgeven van de
Belgische middelen, namelijk dat de Senegalese regering eerst de uitgaven moet financieren
die nodig zijn voor de uitvoering van de interventie: weg-/haveninfrastructuur, module-
infrastructuur, vergoeding van de gronden, enz. Het was onvermijdelijk dat de Belgische
financiering geblokkeerd bleef totdat uiteindelijk (bijna twee jaar na de start van het project)
een akkoord werd bereikt over het vrijmaken van nationale financiering (uit externe bronnen)
voor de aanleg van de weg tussen Fatick en Ndakhonga om het projectgebied te bedienen.
Dankzij deze opening, die gepaard ging met een nieuwe verdeling van de
verantwoordelijkheden, kon Enabel in juli 2021 de eerste internationale aanbesteding
uitschrijven voor het onderhoud en de ontwikkeling van de industriéle module in Mbellacadio,
die in 2023 moet worden opgeleverd, één jaar véor de einddatum van de portefeuille.

Het probleem van de tegenwaardefondsen is niet nieuw en de evaluatie van het ISP 2010-2013
had reeds aanzienlijke vertragingen aan het licht gebracht als gevolg van het niet mobiliseren
van de nationale tegenwaarde, de onderschatting van de beheersrisico's en vertragingen bij de
gunning van overheidsopdrachten. De risico's van dergelijke situaties op de impact op het
niveau van de uitvoering hadden bij de beoordeling van de interventie beter kunnen worden
geanalyseerd.

Hetzelfde potentiéle risico is waargenomen in Rwanda met betrekking tot het vermogen van
de Rwandese autoriteiten om de financiering te handhaven indien Enabel zich zou
terugtrekken. Dit vormt bijvoorbeeld een potentieel risico voor het onderhoud van de
apparatuur in het regionale ziekenhuis van Nyarugenge in Rwanda.

In Benin haalde de ex-postevaluatie van 2015 over de duurzaamheid van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking?? de samenwerkingsaanpak en de hulpmodaliteiten aan als
duurzaamheidsfactoren (de institutionele verankering en de aanpak op basis van sectorale
steun), evenals de sectorale en geografische concentratie van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking, die ook vandaag nog gelden. De evaluatie identificeert ook
verklarende factoren voor duurzaamheid die verband houden met de context van het land en
op heden nog steeds relevant zijn: het bestaan van sectorale strategieén en een institutioneel
kader, een politieke wil om de twee sectoren gezondheidszorg en landbouw te ontwikkelen, en
een reéle behoefte van de doelgroepen in deze sectoren. De evaluatie wijst echter op enkele
negatieve factoren met betrekking tot duurzaamheid, zoals een geringe eigen inbreng en zwak
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leiderschap van de nationale autoriteiten. Als conclusie werd in deze evaluatie onder meer
aanbevolen om te werken in de richting van een Belgische Ontwikkelingssamenwerking gericht
op innovatieve technische ondersteuning en om een langetermijnvisie te definiéren voor de
Belgische ontwikkelingssteun aan sectoraal beleid door een expliciete exitstrategie op te
nemen. De landenstrategie lijkt dus slechts gedeeltelijk lessen te hebben getrokken uit deze
evaluatie: er is geen sectorale exitstrategie geformuleerd, maar sommige ontwikkelingen zijn
in overeenstemming met de vastgestelde duurzaamheidsfactoren (bv. geografische
concentratie).

Op het niveau van de interventies is uit de terreinbezoeken gebleken dat met bepaalde risico's
onvoldoende rekening is gehouden, zoals de financiéle afhankelijkheid van Belgische
ontwikkelingssteun (technische school St Kizito in Rwanda/ thermische polsbandjes in Benin),
ondanks bepaalde nuttige analyses (bv. met betrekking tot de duurzaamheid van de
infrastructuren in Rwanda).

3.2 Process-dimensie

Naleving van het in het beheerscontract vastgestelde kader (EV5)

Het kader van het beheerscontract werd over het algemeen gerespecteerd; vooral wat betreft
de stappen en de geproduceerde documenten, in meer uiteenlopende mate wat de duur
betreft

Het probleem lag meer in de interpretatie en de toe-eigening van dit kader dan in de
uitvoering ervan

Efficiéntie van het formulerings- en opvolgingsproces (EV6 en EV7)

De landenstrategie is in zijn huidige vorm een weinig geschikt document en zal moeten
worden herbekeken om de huidige valkuilen aan te pakken: lengte, redundantie met andere
documenten van de programmeringscyclus (in de eerste plaats de landenportefeuille), voor
verbetering vatbare holistische aanpak en gebrek aan differentiatie naargelang de lokale
context (in het geval van fragiele contexten).

De landenstrategie (soms "programma" genoemd en slechts in geringe mate verspreid en
gekend) biedt geen duidelijke toegevoegde waarde ten opzichte van de instructiebrief en de
landenportefeuille; deze laatste is het enige referentiedocument voor het identificeren van
de oriéntaties (ook de strategische) en het opvolgen van de activiteiten en resultaten van de
Belgische Ontwikkelingssamenwerking in elk van de landen.

De termijn om een landenstrategie te formuleren is te kort (slechts 4 maanden - inclusief
interne Enabel-validatieperiode en iteratieperiode), wat de teams onder druk heeft geplaatst.

Een ambitieus tijdschema zonder differentiatie naargelang de realiteit op het terrein, met
name in Rwanda.

Uit deze pilootervaringen zijn evenwel bepaalde lessen en goede praktijken naar voren
gekomen: voorafgaande diagnoses, overlegworkshops.

Bronnen van inefficiéntie rondom het verloop van de programmering, met te lange
validatiecycli.

Een goede opvolging van het partnerschap tussen de post en Enabel, met ruimte voor
verbetering van de geintegreerde aanpak
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Doeltreffendheid van de aanpassingsmechanismen (EV8)

Burkina Faso (gespreid over twee beheerscontracten) was een interessante casestudy wat
betreft de mogelijke aanpassingen die tijdens de programmeringscyclus zijn aangebracht.
Andere tot dusver onverkende oplossingen die ook nuttig kunnen zijn om de flexibiliteit van
de landenstrategieén te versterken (aanvullende budgetten die in geval van crisis kunnen
worden geactiveerd, flexibiliteitsclausule, enz.)

Het wijzigingsproces blijft betrekkelijk stug en er moet worden teruggegrepen naar de
landenstrategieén (in plaats van simpelweg een aanpassing door te voeren in de
landenportefeuille) in geval van nieuwe en onvoorziene behoeften. Dit kan worden verklaard
door de erg gedetailleerde landenstrategieén (die weinig manoeuvreerruimte laten in geval
van een noodzaak tot aanpassing) net als de noodzaak tot actualisering van de
landenstrategieén bij het instructieproces voor mandaten van derden. De flexibiliteit van de
strategieén wordt niettemin op het terrein als vrij bevredigend ervaren in Rwanda en Senegal
(aanpassingen van de portefeuilles), contrasterend in Benin en beperkt en ingewikkeld in
Burkina Faso.

3.2.1 Naleving van het in het beheerscontract vastgestelde kader

Evaluatievraag behandeld in dit hoofdstuk

EVS5: In hoeverre wordt het kader van het beheerscontract gerespecteerd bij de uitwerking
van de landenstrategieén?

Het kader van het beheerscontract werd over het algemeen gerespecteerd, wat
betreft de stappen en de geproduceerde documenten, en in meer
uiteenlopende mate wat de duur betreft

Het volgende schema geeft een overzicht van het aantal stappen in de programmeringscyclus
(26 in totaal):

Het posthoofd stelt een

N Het project wordt voor Het posthoofd brengt het
-~ ontwerp-IB op na advies h s
Mandaat van de minister besluit voorgelegd aan de partnerland mondeling op
. o van Enabel en zendt het o "
om een instructiebrief (1B) . minister, die de Raad van de hoogte. Vervolgens stelt
naar de DGD, die hem X iy g . )
op te stellen Bestuur (RvB) van Enabel in hij/zij Enabel in kennis van
voorlegt aan het h
S A kennis stelt van de IB de resultaten van deze stap
directiecomité van de FOD
Toezending van de Na ontvangst valideert het
ontwerp-LS aan de DGD posthoofd deze en Enabel start met het
Na validatie brengt het voor advies en vervolgens verstuurt hij/zij de strategie ontwerp van de
posthoofd het partnerland aan de minister voor naar de algemeen directeur landenstrategie (LS), in
mondeling op de hoogte besluit, die vervolgens de van Enabel, die ze, gepaard overleg met de posten (en
RvB van Enabel op de met zijn/haar advies, het partnerland)
hoogte brengt voorlegt aan de RvB

\ 4

De Enabel- Het posthoofd verzendt
vertegenwoordiging stelt, in zijn/haar advies dat hij/zij

Ondertekening van de
specifieke overeenkomst
tussen de Federale Staat en
het partnerland +

Doorzending aan RvB
Enabel, die doorzendt naar
de DGD, die doorzendt naar

de Inspecteur van
Financién, die doorzendt
naar de minister

overleg met de post, een geen bezwaar heeft naar de
ontwerp-landenportefeuille vertegenwoordiging van
(LP) en een ontwerp- Enabel, die het doorzendt
uitvoeringsovereenkomst naar de algemeen directeur
op van Enabel

Kennisgeving door de
minister van de LP aan de
RvB van Enabel

Instructiebrief Landenstrategie m Landenportefeuile ®m Minister m Posthoofd M Enabel
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In het algemeen is het kader zoals bepaald in het beheerscontract gerespecteerd bij de
uitwerking van de landenstrategieén voor Rwanda en Benin. De processtappen en instructies
werden grotendeels gevolgd en de doelstellingen van elke fase lijken te zijn gerespecteerd.

De vereiste documenten werden overeenkomstig het vastgestelde proces opgesteld (zowel
met betrekking tot de doelstellingen als de fasen, validaties, enz.).

De termijn die nodig was om de strategie te ontwikkelen werd daarentegen hetzij verkort voor
Benin (3 maanden in plaats van de normale 4 maanden) hetzij verlengd voor Rwanda (7
maanden in plaats van de geplande 4 maanden, als gevolg van een periode van
onderhandelingen met de Rwandese autoriteiten en laattijdige aanpassingen van de
instructiebrief). Ook in Burkina Faso is tijd verloren gegaan tussen het 4e beheerscontract met
BTC en het 1e beheerscontract met Enabel. De formulering van de landenportefeuille nam er
6 maanden in beslag. Bovendien werd de fase van risicoanalyse en -identificatie, die
gewoonlijk is voorbehouden aan de landenportefeuille (artikel 9, § 10), op verzoek van de RvB
van Enabel vervroegd naar de landenstrategie voor Rwanda: gelet op dit specifieke verzoek
werd dan ook een wijzigingsdocument opgesteld. Zowel in Benin als in Rwanda kan een
algemene tendens worden vastgesteld van grotere betrokkenheid van de ambassade bij de
processen dan verwacht.

Het probleem lag meer in de interpretatie en de toe-eigening van dit kader dan
in de uitvoering ervan

In feite was het probleem niet zozeer de naleving of niet-naleving van het door het
beheerscontract geboden kader, maar veeleer het gebrek aan duidelijke instructies
hieromtrent. Dit houdt verband met het pilootkarakter van deze landenstrategieén, die een van
de eerste strategieén waren die volledig waren omkaderd door het eerste beheerscontract. Zo
beschreven de actoren die we hebben ontmoet de moeilijkheden waarmee ze tijdens de
formuleringsfase werden geconfronteerd bij het opstellen van documenten waarvoor ze in
feite geen enkele leidraad of template hadden. Sindsdien werden richtlijnen uitgevaardigd om
bepaalde punten van het beheerscontract te verhelderen en de ervaringen uit verschillende
formuleringen hebben ertoe geleid dat de templates nu goed bekend zijn bij de
belanghebbenden.

In Rwanda werden met name vraagtekens geplaatst bij de volgende punten: de mate van
gedetailleerdheid die in de strategie wordt verwacht, de opneming van expertisekosten in de
begrotingsonderdelen, enz. Dit was ook het geval in Burkina Faso, waar de situatie tussen twee
beheerscontracten leidde tot de opstelling van nieuwe documenten. Ook voor de latere
wijzigingen, die via een wijzigingsdocument geformaliseerd werden, waren er geen voorlopige
templates voorhanden om zich op te baseren.

Het overleg met de partnerlanden en het delen van strategische documenten met hen zijn hier
een goed voorbeeld van: het beheerscontract bevat geen verbod op het delen van documenten
of regelmatig overleg met de partnerlanden, terwijl in de instructies van Brussel aan de actoren
op het terrein het tegendeel werd beweerd. Wegens de vooringenomenheden die zouden
kunnen ontstaan door het gebrek aan dialoog met de partnerlanden over het
formuleringsproces, zijn de plaatselijke actoren tegen de gegeven instructies ingegaan en
hebben zij overwegend besloten om het partnerland op een consequente manier bij de
uitwisselingen te betrekken op een min of meer formele manier. Daarbij zijn ze niet afgeweken
van het kader zoals vastgelegd in het beheerscontract (dat zij ten volle hebben nageleefd),
maar veeleer van de instructies die voortvloeien uit een uiteenlopende interpretatie van het
beheerscontract.
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In het vorige beheerscontract was de rol van het partnerland duidelijker, en was medebeheer
gebruikelijk (hoewel niet vermeld in het vorige beheerscontract). Dit lijkt des te wenselijker in
fragiele landen — zoals Burkina Faso — die meer moeite hebben om hun recht op inzage te
doen gelden. Hoewel dit gevolgen zal hebben voor het tijdschema van de procedure, zal het
partnerland meer betrokken zijn wanneer het de specifieke overeenkomst ondertekent en zal
de kans kleiner zijn dat dit document later nog wordt gewijzigd. Het feit dat de gemengde
commissie in Burkina Faso plaatsvond, betekende dat het partnerland nog steeds een beeld
kon hebben van de inhoud van de landenportefeuille.

Evaluatievragen behandeld in dit hoofdstuk

EV6: Zijn de duur van de programmering, de geplande periodes voor de uitvoering en de
totale begrotingsenveloppe realistisch in verhouding tot de vastgestelde doelstellingen
inzake ontwikkelingsresultaten? Is de programmeringscyclus waarin het beheerscontract
(BC) voorziet, met prioriteit voor het onderdeel landenstrategie, over het geheel genomen
efficiént?

EV7: Hoe kwalitatief is de opvolging van het partnerschap tijdens de uitvoering? Proces en
kwaliteit van de overlegstructuren, de politieke en strategische dialoog en de samenwerking
tussen Enabel en de post ("Team Belgium"-dynamiek) in verband met deze kwestie.

Onvoldoende tijd voor de programmering waardoor de teams onder druk
kwamen te staan

In de gevoerde gesprekken werd unaniem gesteld dat de duur van het proces in verband met
de landenstrategie te kort was. Het feit dat de productieperiodes te kort werden geacht, kan
tot op zekere hoogte worden verklaard door het feit dat de oefening nieuw was voor de teams
en dat het de facto meer tijd vergde om ze uit te werken (vooral gelet op het gebrek aan
duidelijke instructies en voorgedefinieerde templates).

In het geval van Benin waren de productieperiodes echter veel korter dan bepaald in het
beheerscontract. De teams stonden inderdaad onder druk voor alle documenten van de
programmeringscyclus, aangezien zij in feite over minder tijd beschikten dan voorzien in het
beheerscontract, vooral in het geval van de landenstrategie en de landenportefeuille:

Hoewel het beheerscontract voorziet in een periode van 4 maanden, moest de
landenstrategie in feite binnen ongeveer 3 maanden worden opgesteld, vanaf de officiéle
aankondiging per e-mail van de validering van de instructiebrief door de minister en de
toezending van de definitieve versie ervan (3 april) en met als uiterste datum 4 juli, de
datum van de vergadering van de RvB van Enabel (officiéle validering van de
landenstrategie).

De opstelling van de landenportefeuille stuitte op dezelfde problemen, gekoppeld aan het
feit dat dit proces werd opgestart tijdens de zomer (vakantie, diplomatieke bewegingen)
en bijgevolg met een beperkte beschikbaarheid van zowel de Belgische actoren als de
Beninse partners.
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De landenportefeuille is op 22 oktober ingediend en voor de ontwikkeling ervan was dus
minder dan drie maanden voorhanden, een krappe termijn die de ambassade in haar advies
over het voorstel van de landenportefeuille heeft benadrukt 2.

De inspanningen van Enabel, die onder grote tijdsdruk en met beperkt personeel heeft gewerkt,
werden unaniem geprezen, zowel door de Belgische ambassade in Cotonou, die benadrukte
dat de vertegenwoordiging van Enabel de ontwerp-strategie onder grote druk en met beperkte
tijd en mankracht heeft opgesteld, en daarom het team van Enabel bedankte voor het feit dat
het kosten noch moeite heeft gespaard om de opgelegde termijnen te halen?*, als door de
minister in de officiéle mededeling ter validatie van de landenstrategie, die de kwaliteit van het
verrichte werk prees.

De onderstaande diagrammen tonen, op basis van een deskstudie, het algemene verloop van
het programmeringsproces, zoals bepaald in het beheerscontract is en zoals het daadwerkelijk
heeft plaatsgevonden.

23 Advies van de Belgische ambassade in Cotonou over het voorstel voor de landenportefeuille voor Benin - Geen bezwaar tegen
het voorstel

24 Doorzending van de ontwerp-landenstrategie Benin 2019-2023 van de Belgische ambassade in Cotonou naar Enabel Brussel,
juli 2018
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Figuur 3: Verloop van de programmeringscyclus zoals gepland (boven) t.o.v. reconstructie van het werkelijke verloop voor Benin
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*Termijn vasigesteld aan het begin van het proces voor de vitwerking van e landenportefeville.

Bron: Deskstudie - uitwerking EY

Leesnota en inleidende opmerkingen: deze schema's werden uitgewerkt dankzij een onderzoek van de beschikbare documenten uit 2018/2019 waarin alle nuttige
planningsinformatie werd vermeld (retroplanning, adviezen, e-mailverkeer, enz.). De voorgestelde reconstructie beweert niet volledig te zijn, maar eerder een beeld te geven van
de globale dynamiek die toen heerste. De juistheid en nauwkeurigheid van de hierin opgenomen data en informatie zijn afhankelijk van de geraadpleegde documenten. Omwille
van de leesbaarheid bevat dit schema alleen belangrijke gebeurtenissen. Voorts is het proces zoals voorzien in het beheerscontract gebaseerd op de informatie die erin vervat
zit alsook die in de richtsnoeren opgesteld in januari 2020 na een gemengde werkgroep van DGD/Enabel. Om de mogelijke verschillen tussen het geplande en het feitelijke proces
voor het desbetreffende document (landenstrategie) te illustreren, werd de start van het vooropgestelde proces afgestemd op de start van het feitelijke proces.
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Onderstaand schema geeft een gedetailleerd overzicht van het uitwerkingsproces van

landenstrategie voor Benin.

de

Figuur 4 : Reconstructie van het uitwerkingsproces van de Beninese landenstrategie
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Bron: Deskstudie — Uitwerking EY. NB: Voor dit schema gelden dezelfde beperkingen als in het vorige schema.

Brussel

Een ambitieus tijdschema zonder differentiatie naargelang de realiteit op het
terrein, met name in Rwanda

Zelfs los van de nieuwigheid van de oefening, kan het tijdschema van de programmeringsfasen
zoals vastgelegd in het beheerscontract (4 maanden voor de landenstrategie, 4 maanden voor
de portefeuille) ambitieus lijken gezien de realiteit op het terrein. Zo werd in Rwanda veel tijd
gewonnen tijdens de voorbereidende fase door voorafgaand te zoeken naar een consensus
tussen alle Belgische actoren en is de instructiebrief snel opgesteld (in minder dan 2
maanden), maar heeft de formulering van de strategie vertraging opgelopen door de
onderhandelingen die de Rwandese regering werden aangevat omtrent probleempunten.

Bovendien biedt het beheerscontract geen ruimte voor flexibiliteit tijdens de
programmeringsperiode, ongeacht de omvang van de begrotingsenveloppe. Gelet op het
aanzienlijke totale budget uitgetrokken voor het programma in Rwanda en de gevolgen
daarvan voor de formulering, de onderhandelingen en de uitvoering, zou meer tijd ongetwijfeld
welkom zijn geweest.

Zo moesten de timing van het verloop en de geplande termijnen in de loop van het proces
worden herzien: terwijl de instructiebrief lijkt te zijn opgesteld en gevalideerd binnen de
geplande twee maanden (verzending van de gevalideerde brief naar Kigali op 27/02 voor een
theoretische ministeriéle validering die uiterlijk op 28 februari was gepland), werd de opstelling
van de landenstrategie en de portefeuille door verschillende factoren bemoeilijkt:

Landenstrategie: de ontwikkeling hiervan nam 7 maanden in beslag in plaats van de
geplande 4 maanden. Uit het onderzoek van de documenten en het e-mailverkeer blijkt dat
de belangrijkste reden de onderhandelingen met de Rwandese autoriteiten waren, die
hebben gelopen tot aan het bijzonder partnercomité in Kigali op 30 april 2018 en die
hebben geleid tot aanpassingen zoals op 22 mei aangekondigd door de minister.
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De ontwerp-landenstrategie werd op 13 september 2018 bij de Algemene Directeur van
Enabel ingediend, 2,5 maand na de termijn die aanvankelijk bij de aankondiging van het
proces was vastgesteld (27 oktober 2017).

Landenportefeuille: door de tijdsdruk en de vertraging bij de uitwerking van de
landenstrategie werd de portefeuille in ongeveer 2,5 maanden uitgewerkt, waarbij de
ontwerpversie op 14 december 2018 werd afgeleverd. De "vertraging" ten opzichte van de
aanvankelijk bepaalde termijn bedroeg dus 1,5 maand. Een tweede kenmerk van het proces
van de landenportefeuille is de duur van de valideringscyclus, die officieel begint op de
datum van de ontwerpversie. In april moest de landenportefeuille immers nog worden
besproken in de ministerraad (wegens de specifieke institutionele situatie in Belgié met
een regering in lopende zaken) en was zij nog steeds niet definitief gevalideerd. Pas op 30
april 2019 werd de specifieke overeenkomst over de landenportefeuille ondertekend.

In het algemeen worden de productieperiodes door de bevraagde actoren als kort beschouwd.
De tijdsdruk had ook gevolgen voor de reikwijdte van de onderwerpen die tijdens de processen
aan bod konden komen: het advies van Enabel bij de instructiebrief stelt dat niet alle
voorafgaande analyses tussen de post en Enabel konden worden uitgewisseld, zoals bestaande
studies over de privésector in Rwanda.

40



Figuur 5: Schema van het verloop van de programmeringscyclus zoals gepland bij de aankondiging van het proces (boven) t.o.v. reconstructie

van het werkelijke verloop (onder) voor Rwanda
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Bron: Deskstudie — Uitwerking EY. Voorafgaande opmerking: voor deze schema's gelden dezelfde beperkingen als voor de schema'’s die voor de case van Benin zijn opgestel
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Uit deze pilootervaringen zijn echter bepaalde lessen en goede praktijken
naar voren gekomen

Er konden een aantal goede praktijken worden vastgesteld die hebben bijgedragen tot de
doeltreffendheid van het proces, in de eerste plaats de voorbereidende fase, die zeer
bevorderlijk was voor de rest van het proces.

Voor Rwanda heeft deze fase de mogelijkheid geboden om een op consensus gebaseerd
diagnostisch document op te stellen ("Rwanda: Does aid work?") en analyses uit te voeren (per
sector, per interventie, enz.). Hoewel deze voorbereiding vrij lang heeft geduurd, kon de termijn
van twee maanden voor het opstellen van de instructiebrief toch in acht worden genomen
(Enabel verduidelijkt in haar advies over de instructiebrief dat deze termijn alleen is nageleefd
geweest dankzij deze voorafgaande diagnose).

Voor Benin werden tijdens het uitwerkingsproces verschillende workshops gehouden,
waaraan tal van actoren deelnamen, in Brussel en in Cotonou: coproductieworkshop tussen
Belgische actoren (D1.2, D2.2, B1.4, B3, OPS, BIO, enz.), workshop voor het delen van de
strategie en de portefeuille (Enabel, DGD, BIO, FINEXPO, technische en financiéle partners,
specifieke workshop voor het Defensie-project, enz. 2°

Later werd ook een goede praktijk ingevoerd: er werden richtlijnen uitgevaardigd om bepaalde
punten in het beheerscontract te verduidelijken. Het formuleringsproces voor Rwanda heeft
daar destijds niet van geprofiteerd.

Bronnen van inefficiéntie in verband met het verloop van de programmering,
met lange validatiecycli

Na afloop van het diepgaande veldwerk konden verschillende elementen worden vastgesteld
en verschillende eerdere werkhypotheses worden bevestigd.

Wat het proces als dusdanig betreft, werden het aantal valideringsinstanties en de
ongedefinieerde duur van deze valideringsstappen genoemd en beschouwd als bronnen van
inefficiéntie.

Het ontbreken van een vastgesteld tijdschema voor de validatie van documenten op de
hoofdzetel en de lengte van de valideringscycli zijn problematisch, aangezien deze niet
volledig zijn afgebakend, noch in het beheerscontract (waar dit in de ogen van sommige
actoren niet noodzakelijk passend zou zijn), noch in richtsnoeren/instructies, in tegenstelling
tot de andere perioden. Dit kan hebben geleid tot validatiefasen die bijna even lang zijn als
productiefasen, bijvoorbeeld voor de instructiebrief. In het geval van Benin duurde de
valideringscyclus bijna twee maanden, hetgeen betekent dat de uitwerking van de
landenportefeuille gelijktijdig van start moest gaan om de productietermijn van 4 maanden te
halen.

25 Voor meer informatie verwijzen we naar het schema van het verloop van het formuleringsproces in het deel 'Antwoorden op de
evaluatievragen - Process'.
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Nu de eerste programmeringscyclus is voltooid en een duidelijk algemeen instructiekader is
vastgesteld, blijkt uit de gevoerde gesprekken een relatief optimisme over het proces van de
volgende programmeringscyclus. Dit is ook te danken aan de verspreiding van interne
richtsnoeren die zijn ontwikkeld om een aantal terugkerende problematieken met betrekking
tot de documenten van de programmeringscyclus te verduidelijken (mate van betrokkenheid
van de partnerlanden, doorgifte van documenten, enz.).

Uit de gesprekken kwam ook de kwestie van de inadequate rol van de RvB van Enabel naar
voren. De RvB van Enabel wordt immers geraadpleegd en komt tussenbeide bij verzoeken om
wijzigingen van landenportefeuilles, net als het begrotingscomité. Dit was ook het geval voor
de noodzakelijke wijzigingen voor Burkina Faso. De RvB bevindt zich echter per definitie op
een meer strategisch niveau en zou bij de valideringsprocessen a priori niet tot een dergelijk
gedetailleerd niveau moeten afdalen. Meer in het algemeen zijn er tal van nieuwe
bevoegdheden toegevoegd aan de bestaande taken van de RvB, hoewel deze niet relevant
lijken. We zien dus een afstemmingsproblematiek tussen de valideringsprocessen en het
gepaste orgaan daarvoor, net als een potenti€le redundantie tussen de verschillende comités
(RvB, begrotingscomité, directiecomité FOD, enz.) Met name vanuit de posten valt weinig op
te maken over wat de RvB besluit, of de RvB hun advies nodig acht, en ook achteraf is er weinig
transparantie naar het werkveld.

Een document dat in zijn huidige vorm weinig aangepast is in de praktijk en
moet worden aangepast

De opzet van het 'landenstrategie’-document roept vragen op, zowel wat betreft de mate van
gedetailleerdheid als de lengte van het document. Het feit dat de huidige landenstrategie zeer
gedetailleerd en betrekkelijk lang is, draagt volgens sommige actoren bij tot het vervagen van
het onderscheid tussen de verschillende documenten van de programmeringscyclus
(instructiebrief, landenportefeuille).

De bevraagde actoren stelden een zekere redundantie vast tussen de documenten, hetzij
tussen de instructiebrief en de landenstrategie (de instructiebrief zou volgens de bevraagde
actoren in de loop der jaren immers een steeds uitgebreider en strategischer document zijn
geworden, waardoor het zou overlappen met kenmerken van de landenstrategie), hetzij tussen
de landenstrategie en de -portefeuille, met dezelfde bezorgdheid als voor de instructiebrief
(hoge mate van gedetailleerdheid in de landenstrategie). Door de onderlinge afstemming van
deze documenten te optimaliseren en hun respectieve rollen te verduidelijken, zouden de
processen vlotter verlopen en tijd worden bespaard. De relevantie van elk van de documenten
ten opzichte van de andere moet echter ook worden onderzocht.

Bovendien blijft de landenstrategie in de praktijk redelijk onbekend (zowel bij de Belgische

actoren als de nationale autoriteiten), en blijkt de portefeuille te functioneren als
referentiedocument.
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Figuur 6: Vergelijkende inzichten

Ter vergelijking: de indicatieve samenwerkingsprogramma's van Luxemburg (20-30
bladzijden) bevatten een structuur op een meer strategisch niveau, met inbegrip van een korte
analyse van de context van de interventie, de basisprincipes en de strategische oriéntaties
(doelstellingen en resultaatgebieden, transversale thema's, betrokkenheid van Luxemburgse
actoren), verschillende vormen van steunverlening (bilateraal, multilateraal, met het
maatschappelijk middenveld, met de privésector, Zuid-Zuid, enz.), alsmede een deel dat is
gewijd aan de programmering, sturing en opvolging (financieringsbron, sturingsmodaliteiten,
opvolging en evaluatie, begrotingsplanning, bijdrage van de tegenpartij en een indicatieve
toewijzing per interventiepijler).

Sommige donoren gebruiken hun landenstrategie als middel om de dialoog met de tegenpartij
aan te gaan en als communicatiemiddel (bv. de nationale interventiekaders van het AFD).

Een goede opvolging van het partnerschap tussen de post en Enabel, met
ruimte voor verbetering van de geintegreerde aanpak

De opvolgingsdynamiek tussen de post en Enabel is grondig en constructief, ongeacht het
bestudeerde land. Deze dynamiek verhindert niet dat er af en toe spanningen zijn (vooral
tijdens de formuleringsfase met de krappe termijnen en de soms tegenstrijdige instructies die
werden ontvangen), maar de dialoog werd steeds aangehouden en de comitologie was
adequaat. In Rwanda had de ambassade in 2017 een systeem van tweemaandelijkse
bijeenkomsten met alle Belgische actoren, alsook een driemaandelijks uitwisselingsforum
voor ANGS. Er bestaan ook organen om de codrdinatie tussen de actoren te bevorderen: het
forum van de actoren van de Belgische ontwikkelingssamenwerking bijvoorbeeld, dat 2 a 3
keer per jaar bijeenkomt en de ambassade, Enabel en de aanwezige ANGS bijeenbrengt.

Benin heeft ook een forum voor ANGS opgericht, waar Enabel actief is en onder andere haar
programma presenteert vanuit het oogpunt van communicatie en het betrekken van ANGS. In
Burkina Faso neemt Enabel ook deel aan de jaarlijkse fora die de ambassade organiseert en
waarop ook alle actoren van de Belgische Ontwikkelingssamenwerking aanwezig zijn. Dit zijn
thematische bijeenkomsten waar synergieén en complementariteiten kunnen worden
besproken.

Wat de nationale autoriteiten betreft, wordt de opvolging als goed omschreven door alle
actoren die wij hebben gesproken, zowel in Belgi€ als lokaal. Bovendien onderscheidt Belgié
zich in zijn opvolging door zijn zeer inclusieve en participatieve aanpak, wat werd aangehaald
door alle actoren die wij hebben ontmoet. Ook de coodrdinatie met andere donoren op het
terrein tijdens de opdracht werd door hun vertegenwoordigers als goed omschreven, zowel
wat betreft de verdeling van de sectoren als de uitvoering van de interventies.

Niettemin moet, zoals hierboven vermeld, de Team Belgium-dynamiek in de brede zin op
bepaalde punten nog worden uitgebouwd en lijkt deze matig te zijn in de ogen van de actoren
die wij tijdens onze gesprekken hebben ontmoet. In Rwanda zijn de meningen verdeeld, maar
de voorbereidende fase was naar ieders mening een succes, met een zeer positieve
coordinatiedynamiek, met de betrokkenheid van alle diensten van de betrokken actoren (post,
Enabel).

In Benin is bij het ontwikkelingsproces zeker getracht zoveel mogelijk private en niet-
gouvernementele samenwerkingsactoren te betrekken (BlIO-opdrachten, bezoek aan de haven
van Antwerpen, sectorale en strategische workshops, enz.)
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Wat de synergie met andere FOD's betreft: hoewel in theorie vijf FOD's bij het Pasport-project
in Benin zijn betrokken, is er slechts één daadwerkelijk actief bij de uitvoering (ministerie van
Defensie). We verwijzen echter ook naar de goede praktijken en voorbeelden van succes, zoals
het partnerschap met de Belgische federale politie in het project ter ondersteuning van de
operationalisering van de Beninese republikeinse politie.

Het One Roof-beleid kon in Rwanda en Benin niet worden uitgevoerd omdat de gebouwen niet
geschikt waren om naast de ambassade nog andere diensten te huisvesten. De nabijheid van
de actoren in bepaalde landen (aanwezigheid in dezelfde straat/buurt), zoals bijvoorbeeld in
Benin en Rwanda, verzacht de afwezigheid van dit beleid en lijkt geen rem te zetten op het
verloop van de uitwisselingen.

Tot slot lijkt er bij de formulering van de landenstrategieén geen sprake te zijn van
systematisch transparant en inclusief overleg met de leden van het gemeenschappelijk
strategisch kader. In de praktijk werden de ANGS echter evenwel opgenomen in de
overwegingen over de evaluatie van het vorige programma en de uitwerking van de strategieén
in Benin en Rwanda.

De besprekingen die met de ANGS plaatsvonden, gingen meer over de uitvoering dan over de
inhoud van het programma, en waren meer informatief dan consultatief.

De ANGS toonden belangstelling voor systematisch overleg dat gericht zou zijn op het
uitwisselen van ervaringen en standpunten over strategische kwesties (bijvoorbeeld sectoren
of regio's van het partnerland waar prioriteit naar moet uitgaan), naast mogelijkheden voor
synergieén en complementariteiten die zouden kunnen worden onderzocht.

Evaluatievraag behandeld in dit hoofdstuk

EV8: Welke soorten aanpassingen zijn mogelijk voor de landenstrategieén met naleving van
het beheerscontractkader en worden deze tijdens de uitvoering nuttig toegepast? Welke
factoren maken stabiliteit/continuiteit mogelijk of impliceren juist de noodzaak om tijdens
de uitvoering flexibel en wendbaar te blijven?

Burkina Faso (gespreid over twee beheerscontracten) was een interessante
casestudy met betrekking tot de aanpassingen die tijdens de
programmeringscyclus kunnen worden aangebracht

Zoals uiteengezet kunnen de belangrijkste ontwikkelingen van de landenstrategieén voor
Benin en Rwanda met betrekking tot fragiele contexten in verband worden gebracht met de
gevolgen van de Covidcrisis net als de opportuniteiten die hieruit voortvloeien en zijn dit dus
bijzondere gevallen. In Benin is dit geconcretiseerd door de toevoeging van een
voedselzekerheidscomponent aan de landbouwpijler van de landenportefeuille. In Rwanda
vonden de heroriéntaties met name plaats in de sectoren landbouw en gezondheidszorg,
waarbij de laatste meer human resources ontving en de eerste werd gericht op
marktontwikkeling. Bovendien werd een vierde pijler in de portefeuille opgenomen, die volledig
gewijd is aan de farmaceutische industrie en de productie van vaccins.
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Burkina Faso is een interessante casestudie waarin de mogelijke soorten aanpassingen
waarin het beheerscontract voorziet, zijn getest?®. De feedback uit de gesprekken over de
relevantie van de mogelijke soorten aanpassingen is eerder positief, met uitzondering van de
logheid ervan. In Burkina Faso werden vijf aanpassingen doorgevoerd, hoofdzakelijk via twee
toepassingen die nuttig werden aangewend en blijk gaven van enige budgettaire flexibiliteit
bij de uitvoering van de landenportefeuilles en worden beschreven in artikel 9 van het
beheerscontract:

Overdrachten tussen interventies tot maximaal 15% van het totale portefeuillebudget (art.
9,§6)

Een bedrag gelijk aan maximaal 10% van het totale budget van de landenportefeuille mag
gereserveerd worden om later te worden toegekend (art. 9, § 2)

Elk van deze wijzigingen geeft ook aanleiding tot de uitvaardiging van een
wijzigingsdocument. In Burkina Faso zijn er tot op heden 5 wijzigingsdocumenten (samen
goed voor zo'n 238 bladzijden).

Wijzigingsdocument Budget
Betreffende de aanpassingen aan de interventie €3.600.000
‘ondernemerschap’ en overdracht van middelen naar de (budgetverschuiving tussen
interventies inzake 'lokale politie' en 'seksuele en reproductieve interventies)
gezondheid en rechten’
Versterking van de veiligheid in de centraal-oostelijke regio — €1.000.000 (gebruik van de
Steun voor lokale politie reserve)
Steun voor de versterking van de gezondheidsstelsels in het €2.000.000 (gebruik van de
kader van de reactie op Covid-19 reserve)
€4.000.000 (€3.600.000
Integratie van fragiliteit bijkomend budget en
€400.000 gebruik van de
reserve)
Integratie van de nieuwe interventie: project ter ondersteuning van €1.600.000 (bijkomend
het recht op toegang tot drinkwater en sanitaire voorzieningen in budget)

de stad Fada N'gourma (oostelijke regio)

Wat de eerste pijler 'Ondernemerschap' betreft: Enabel realiseerde zich dat deze interventie te
omvangrijk was en dat de absorptiecapaciteit in de fragiele regio relatief beperkt was, dus
stelde Enabel voor het budget van de interventie te verlagen ten gunste van andere, waar de
budgetten beperkter zijn en waar meer capaciteit was voor de uitvoering. Indien de
overdrachten tussen de interventies onder 15% van het totale budget van de portefeuille
blijven (de regel van de cumulatieve budgetimpact is van toepassing), is de voorafgaande
instemming van de Raad van Bestuur van Enabel of van de minister niet noodzakelijk.

Aangezien het basisbudget voor de eerste interventie te hoog was (24 van de 45 miljoen euro)
voor de ontwikkeling van ondernemerschap in een landelijk en zeer complex gebied, stelde
Enabel voor om 3,6 miljoen euro over te hevelen naar twee andere interventies (2 voor lokale
politie en 3 voor seksuele en reproductieve rechten) die elk zouden kunnen beschikken over
1,8 miljoen euro. Er werd ook overleg gepleegd met het partnerland om ervoor te zorgen dat
de wijziging ook hun situatie op korte termijn zou verbeteren.

26 Er zijn drie hoofdcategorieén van besluitvormingsprocessen voor een wijziging: (i) wijzigingen waarvoor de instemming van de
minister is vereist, (i) wijzigingen waarvoor de instemming van de RvB van Enabel is vereist en (iii) wijzigingen waarover de
vertegenwoordiging kan beslissen. Bron: Presentatie "Gids voor het wijzigen van een landenportefeuille" OPS-vergadering 19-09-
2019 Enabel
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De mogelijkheid om de flexibele schijf van het budget toe te wijzen is een interessante
nieuwigheid en bevestigt de doordachtheid om te voorzien in een flexibele schijf om zich te
kunnen aanpassen naargelang de context van het land en om een impact te hebben in dit
vroege stadium van de uitvoering van de portefeuille.

Burkina Faso is overigens het eerste land waar de volledige reserve nuttig is gebruikt. De
Enabel-vertegenwoordiging heeft ook geprobeerd de veiligheidssituatie op te nemen in de
portefeuille via een interventie rond lokale politie. Dit was nodig om de politie te voorzien van
de nodige middelen en infrastructuur voor doeltreffend politiewerk.

Wijzigingsdocument 2 is opgesteld om de politiedienst in de concentratieregio te
ondersteunen. Aangezien de behoeften vrij groot waren, stelde Enabel voor om een bedrag
van 1 miljoen euro toe te voegen voor investeringen (infrastructuur en politie-uitrusting).
Hetzelfde geldt voor de steun voor de versterking van de gezondheidsstelsels in het kader van
de reactie op Covid-19.

Wijzigingsdocument 3 betreft de aanpassing van diverse interventies in de portefeuille, die
steeds vaker in een veiligheids- en humanitaire crisiscontext plaatsvinden. Deze nieuwe
interventie werd uitgevoerd en medegefinancierd door het Luxemburgse agentschap voor
ontwikkelingssamenwerking (LuxDev). Deze samenwerking werd door alle betrokken actoren
als zeer vruchtbaar beschouwd en kan bij andere interventies navolging krijgen. Er werd een
extra budget van 2 miljoen euro verkregen, dat aan de portefeuille werd toegevoegd om actie
te kunnen ondernemen voor kwetsbare bevolkingsgroepen, die door deze crisis zijn getroffen,
en om de sociale cohesie te versterken. Dit was een behoefte die al begin 2020 was
vastgesteld naar aanleiding van de Covidpandemie, maar waarvan de implementatie pas eind
2021 van start ging. Dit project was ook sterk gericht op de versterking van de digitalisering
van het gezondheidsinformatiesysteem.

Ondanks de flexibiliteit die het nieuwe beheerscontract biedt, werd gewezen op de
omslachtige procedure. De procedure voor de wijziging van de landenportefeuille moest
opnieuw het hele traject doorlopen, van de goedkeuringen door de verschillende autoriteiten
op het terrein en in Brussel, tot de RvB van Enabel (voor de wijzigingsdocumenten 2 en 3
omtrent de toewijzing van reserves). Een optimistische inschatting voor deze hele operatie is
6 maanden. Het dient opgemerkt dat de wijzigingsprocedures in Burkina Faso, anders dan in
Benin en Rwanda, voordeel hadden bij het ontbreken van een landenstrategie en dus van een
bijkomend wijzigingsproces van deze strategie.

Het verloop van deze interventies wordt opgevolgd door het gemengd paritair overlegcomité,
dat gezamenlijk wordt voorgezeten door de Belgische ambassadeur en het partnerland
(ministerie van Buitenlandse Zaken en Ontwikkelingssamenwerking). In samenwerking met
de Enabel-vertegenwoordiger en vertegenwoordigers van de verschillende ministeries
betrokken bij de technologie worden de vorderingen, uitdagingen en moeilijkheden besproken,
net als voorstellen voor veranderingen en heroriéntaties van de portefeuilles. Het is een
orgaan dat ten minste eenmaal per jaar bijeenkomt (in dit geval tweemaal per jaar, gezien het
aantal wijzigingen).

Andere oplossingen die ook nuttig kunnen zijn en op heden nog niet verkend
zijn

Flexibiliteit zal ook in de toekomst zeer belangrijk blijven, in de partnerlanden met een snel
veranderende context. Sommige donoren geven aan over actieplannen te beschikken (zoals
het AFD elke 18 maanden) in zogenaamde fragiele landen in plaats van meerjarenstrategieén.

47



Een voorstel om de kwesties van fragiliteit en overmacht aan te pakken - naast de
verschuiving van 15% en de 10% aanwending van de reserve — bestaat erin proactief te
voorzien in specifieke aanvullende enveloppes die alleen kunnen worden aangesproken in
bepaalde omstandigheden zoals opkomende crises van welke aard ook. Dit was de logica
achter de activering van de 'Contingency Emergency Response Component' (CERC) door de
Wereldbank, die actief werd ingezet in het kader van de reactie op de Covidcrisis, of ook de
Pandemic Emergency Financing Facility.
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4 Conclusies

4.1 Policy-dimensie
Relevantie en duurzaamheid

De landenstrategieén zijn globaal gezien afgestemd op de Belgische prioriteiten en
strategische oriéntaties: bij de formulering ervan werd immers rekening gehouden met deze
prioriteiten en de uiteindelijke inhoud ervan werd grotendeels bepaald door de Belgische
politieke wensen en verlangens van dat moment. Gezien de sterke ontwikkelingsbehoeften
van de bestudeerde landen, bleken de landenstrategieén eveneens relevant te zijn en
afgestemd op de ontwikkelingsstrategieén van de partnerlanden. De interventies
beantwoordden aan reéle behoeften, hetzij globale (bv. terugdringen van de kindersterfte),
hetzij rechtstreeks aangebrachte behoeften (PAOP-project, opgezet als antwoord op een
wens van de Beninese autoriteiten).

Hoewel de landenstrategieén zijn afgestemd op het strategische ontwikkelingskader van de
partnerlanden, lijken ze soms slechts gedeeltelijk rekening te houden met de prioriteiten, met
name wat betreft de prioriteit van bepaalde thema's binnen de interventiesectoren, de keuze
van de interventiemodaliteiten en de taakverdeling. Zo werd in Rwanda de keuze gemaakt om
de steun voor geestelijke gezondheid op te geven en zich te concentreren op seksuele en
reproductieve gezondheid, een keuze die door de nationale autoriteiten werd betreurd.
Dezelfde vaststelling werd gedaan in Benin, waar de steun voor niet-overdraagbare ziekten
werd opgegeven (ondanks de wens van de nationale autoriteiten) ten gunste van dezelfde
focus op seksuele en reproductieve gezondheid.

De kapitalisatie op eerdere programmeringen was onvolledig, het resultaat van duidelijke
politieke keuzes, soms ten koste van technische adviezen (bijvoorbeeld de keuze in Benin om
de hulp voor de landbouwsector te concentreren op één sector, ananas), gemiste kansen voor
kapitalisatie (geen voortzetting van de steun voor de globale gezondheidszorg in Benin en
Rwanda), ondanks het bestaan van goede eerdere praktijken: in het bijzonder de grondige
analyse van Enabel ter voorbereiding van het proces om de meest relevante oriéntaties in
verband met de comparatieve voordelen van de Belgische samenwerking te identificeren.

De behoeften van de eindbegunstigden (waaronder kwetsbare groepen) en transversale
thema's worden in aanmerking genomen: dit is een bezorgdheid geweest tijdens het hele
uitwerkingsproces van de landenstrategieén, waarin het belang van de LNOB-beginselen
wordt benadrukt. De operationalisering ervan in de realiteit van de projecten op het terrein
blijft echter ongelijk voor bepaalde thema's: enerzijds lijken sommige duidelijk te zijn
vastgesteld en te worden toegepast (met name D4D); anderzijds worden sommige op
wisselende wijze toegepast, zoals gender of waardig werk, dat sterk wordt aangemoedigd in
de landenstrategie voor Benin, maar dat in de praktijk moeilijk kan worden
geoperationaliseerd.

Dialoog met ontwikkelingsactoren

De betrokkenheid van de nationale autoriteiten bij de formulering van de landenstrategieén
is beperkt gebleven, en het uitwerkingsproces van de landenstrategieén bleef tot op zekere
hoogte een Belgisch onderonsje, hetgeen ingaat tegen de principes van doeltreffendheid van
de hulp. In de praktijk werd dit echter gedeeltelijk gecompenseerd door informele contacten
tussen de Belgische actoren en de nationale autoriteiten en in sommige gevallen door het
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delen van aangepaste en/of samenvattende strategische documenten met de tegenpartij. Het
vertrouwen met de nationale autoriteiten is echter hersteld tijdens de uitvoering van de
landenstrategieén, met een dialoog van hoge kwaliteit op strategisch en technisch niveau.

De 'Team Belgium'-aanpak in enge zin heeft in alle landen vrij goed gewerkt: de
landenstrategieén werden in nauw overleg tussen de diplomatieke posten en Enabel
ontwikkeld, op een vlotte en constructieve manier. Tijdens de formuleringsfase van de
landenstrategieén werd ook gestreefd naar een ruimere "Team Belgium"-aanpak (met inbegrip
van ANGS, BIO, FOD's, enz.): zij werden geraadpleegd (echter in verschillende mate) en in elk
van de sectoren van de landenstrategieén werden samenwerkingsmogelijkheden
geidentificeerd (behalve voor humanitaire hulp, die werd weggelaten).

Niettemin is de 'Team Belgium'-dynamiek, die tijdens de uitwerking van de strategieén met
succes is aangevat, slechts in verschillende mate geoperationaliseerd naargelang het type
betrokken actoren. Veel synergieén zijn afhankelijk van het statuut van de betrokkenen. Dit
kan inderdaad worden verklaard door verschillende beperkingen die tijdens de casestudies
zijn geconstateerd: fit for purpose-logica met ANGS en gedesynchroniseerde timing van
strategische cycli van laatstgenoemde, onevenredigheid tussen de doelstellingen met
betrekking tot actoren uit de privésector, enz. Het veldonderzoek bracht aan het licht dat de
samenhang tussen de pijlers en de Belgische gouvernementele pijlers/componenten niet
optimaal was, zoals bijvoorbeeld in Rwanda: er werd gestreefd naar samenhang tussen de
programma's, maar dit bleek niet optimaal te zijn, met name op geografisch niveau. Er konden
echter ook goede praktijken worden opgemerkt tijdens de casestudies van de landen, zoals
het goede partnerschap in Benin bij het PAOP-project tussen de Belgische federale politie, de
Belgische Ontwikkelingssamenwerking en de Beninese republikeinse politie.

Gelijkaardige vaststellingen kunnen worden gemaakt met betrekking tot de 'Team Europe'-
dynamiek: hier werd actief naar gestreefd tijdens het formuleren van de landenstrategieén
(identificatie van verbanden en synergieé€n), maar deze dynamiek werd op uiteenlopende wijze
geoperationaliseerd naargelang het land en het soort donor. Het geval Rwandais in dit opzicht
interessant: de verbanden met multilaterale donoren bleken bijzonder goed, via verschillende
initiatieven van Team Europe of het bestaan van een multidonorfonds waarbinnen een deel
van de Belgische hulp wordt gekanaliseerd.

Beter rekening houden met fragiele contexten en risico's

Verschillende mechanismen opgenomen in het beheerscontract om een reactie van de
Belgische gouvernementele samenwerking mogelijk te maken in geval van crisis of
onvoorziene omstandigheden, en met name in fragiele contexten, zijn doeltreffend ingezet in
het geval van Benin en Rwanda. Dit kon gebeuren als antwoord op bepaalde wensen van de
tegenpartij (bv. PAOP-programma in Benin) of om rekening te kunnen houden met nieuwe
behoeften, met name in verband met de gevolgen van de gezondheidscrisis in verband met
Covid-19 (toevoeging van een component 'voedselzekerheid' aan de pijler 'landbouw’ in Benin,
heroriéntatie in de landbouwsector in Rwanda, specifieke aanpassing in Burkina Faso).
Rekening houden met een context van fragiliteit en risico's lijkt echter niet optimaal te lopen,
zoals blijkt uit de wisselende benutting van het FRAME-instrument.
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4.2 Process-dimensie

Het in het beheerscontract vastgestelde kader werd over het algemeen nageleefd met
betrekking tot de procedures, termijnen en opgestelde documenten. Het formuleringsproces
leed echter onder een gebrek aan duidelijke richtlijnen voor dit laatste kader, waarbij sommige
instructies destijds onduidelijk bleven voor de actoren betrokken bij de uitwerking ervan.
Sindsdien zijn richtlijnen opgesteld die het inzicht van de actoren in dit opzicht hebben
verbeterd.

De landenstrategie lijkt op dit moment een weinig aangepast document. lang en
gedetailleerd, met een holistische aanpak die voor verbetering vatbaar is, met een looptijd (5
jaar) die te kort wordt geacht en waarin differentiatie naargelang van de lokale context lijkt te
ontbreken. De toegevoegde waarde ervan moet opnieuw worden bekeken in relatie tot de
andere twee documenten in de programmeringscyclus (instructiebrief en landenportefeuille)
om overlapping te beperken, en de landenstrategie blijft onbekend bij de meeste actoren op
het terrein, voor wie de landenportefeuille het enige referentiedocument vormt om de
oriéntaties (inclusief strategische) te identificeren en de activiteiten en resultaten van de
Belgische ontwikkelingssamenwerking in elk land op te volgen.

Er zijn ook bronnen van inefficiéntie geidentificeerd in het strategische formuleringsproces.
Een eerste zijn de vele de betrokken actoren en het grote aantal stappen (26). De
validatiestappen voor elk document waren uitgebreid en bleken uiteindelijk te talrijk tijdens
het proces, wat resulteerde in een aanzienlijk aantal iteraties wat tijdrovend was voor de teams
tijdens de opstellingsperiodes van de documenten. De tijd die nodig was om de
landenstrategieén uit te werken was te kort (slechts 4 maanden, inclusief validatieperiodes)
en zette de teams onder druk. Ook werd het tijdschema niet gedifferentieerd naargelang de
realiteit op het terrein, zoals in Rwanda het geval had kunnen zijn gelet op de omvang van het
programma voor ontwikkelingssamenwerking, dat meer tijd kan vergen dan andere. Uit deze
pilootervaringen zijn ook enkele goede praktijken naar voren gekomen: er zijn diagnoses
opgemaakt voorafgaand aan de formuleringscycli, zonder dat dit door het beheerscontract
wordt voorgeschreven.
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5 Aanbevelingen

In de evaluatie worden vijf strategische aanbevelingen gedaan met specifieke en operationele
aanbevelingen, gebaseerd op de bevindingen van de evaluatie. In deze aanbevelingen is
rekening gehouden met de feedback van de laatste vergaderingen van het begeleidingscomité
en de reflectieworkshop van 28 april 2022. In het onderstaande deel wordt nader aangegeven

wie verantwoordelijk is voor de uitvoering ervan, alsook de prioriteit en de haalbaarheid.

# Strategische aanbevelingen

1 Het concept van landenstrategieén herbekijken

2 Het programmeringsproces in de partnerlanden verbeteren en versoepelen

3 Eigenaarschap van de partnerlanden over de toekomstige strategische documenten
versterken

4 De inspanningen tot overeenstemming binnen Team Belgium en daarbuiten opdrijven
en meer complementariteit tussen de interventiekanalen verwezenlijken

5 Sterker rekening houden met risicofactoren en voorwaarden voor duurzaamheid

5.1 Het concept van landenstrategieén herbekijken

Conclusie/
achtergrondinformatie

Een weinig aangepast
document in zijn huidige
vorm (te korte termijnen,
afhankelijk van de
plaatselijke context,
lengte, redundantie met
andere documenten in de
programmeringscyclus,
zoals de portefeuille, te
verbeteren holistische
aanpak, bron van
omslachtigheid in het
ontwerp, gebrek aan
strategische
oriéntatie/visie op lange
termijn)

Meerdere factoren
belemmeren de
inspanningen op het
gebied van duurzaamheid

Trend  bij Europese
donoren om over te

Hefboom/aanbeveling

Afzien van het document landenstrategieén en
overwegen van:

Een analyse- en oriéntatienota/-kader ontwikkeld
27door de DGD op basis van een holistische multi-
actorbenadering, waarin de  verschillende
interventievormen van de
ontwikkelingssamenwerking aan bod komen
(bilaterale gouvernementele samenwerking, met de
ANGS, multilateraal, Europees/TEl, humanitaire
hulp, met de privésector, analyses met andere
donoren, enz.) zonder systematische en vooraf
vastgelegde termijn maar met een
langetermijnvisie, met een betere bepaling van de
oriéntaties tijdens de eerste jaren en met
vooropstelling van mogelijke scenario's op langere
termijn.

Dit document zal het mogelijk maken
multidimensionale analyses te integreren (met
name in verband met de globale benadering en
diplomatie, ontwikkeling, defensie '3D"). Beknopter,
het moet bijgewerkt kunnen worden wanneer zich
belangrijke veranderingen in de context voordoen,
op basis van het principe dat het een levend
document is dat kan worden aangepast aan een

Verantwoordelijke
actor

DGD (analyse- en
oriéntatienota/-
kader)

27 De naam kan zo nodig worden gewijzigd zonder afbreuk te doen aan de hieronder uiteengezette beginselen.

Haalbaarheid /
prioriteit /
termijn
Haalbaarheid:

Termijn:
Korte termijn /
middellange
termijn
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Conclusie/
achtergrondinformatie

schakelen op holistische
landenstrategieén

Sommige van de in de
landenstrategieén

gekozen oriéntaties
weerspiegelden politieke
verschuivingen op korte
termijn en soms
opportunisme, wat breekt
met de oriéntaties op
lange termijn waartoe in
bepaalde landen de
aanzet is gegeven

Hefboom/aanbeveling

veranderende context en met een iteratief proces.
Het zal een verrijking vormen voor het strategisch
kader van de Belgische
ontwikkelingssamenwerking.

Naast de multidimensionale beschrijving van de
toestand zal de strategie het mogelijk maken om de
plaats van Belgié/ de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking te  bepalen, te
herinneren aan oriéntaties uit het verleden en de
strategische oriéntaties en kanalen te bepalen waar
de voorkeur naar moet uitgaan in de toekomst
(nadruk op de korte termijn,
vooruitzichten/scenario's op middellange en lange
termijn) en de grote beginselen die als leidraad
zullen dienen voor de interventie naargelang de
specifiecke kenmerken van de contexten (Team
Belgié en daarbuiten, principe van
continuiteit/duurzaamheid, verantwoording).

De multi-actorbenadering, die gericht is op een
betere coordinatie en verder gaat dan de globale
aanpak (ministerie van Defensie, Buitenlandse
Zaken), zal moeten worden overwogen met
inachtneming van de specifieke kenmerken van elke
actor en de daarmee samenhangende beperkingen
(initiatiefrecht/autonomie van de ANGS,
financiering door Enabel van de ANGS volgens het
fit for purpose-principe)

De uitwerking van deze nota's plaatsvinden tijdens
de aanvangsfase moeten plaatsvinden in een logica
van een toenemend leerproces. Het is niet wenselijk
dit op korte termijn als voorwaarde te stellen voor de
ontwikkeling van het landenprogramma, hoewel dit
op middellange termijn wel wenselijk is en de
coherentie moet worden gewaarborgd (bv. bij een
actualisering van het programma indien dit voor de
nota is ontwikkeld).

Een gouvernementeel samenwerkingsprogramma
uitgewerkt door Enabel, met een strategische
component

Eveneens voorzien in de mogelijkheid van bijwerking
(ten minste halverwege), met name door zich te
vergewissen van de relevantie van de strategische
richtlijnen in het gemengd paritair overlegcomité.

Het samenwerkingsprogramma moet in
overeenstemming zijn met de analyse- en
oriéntatienota/-kader en de oriéntaties, net als met
het algemene, sectorale en thematische
strategische kader van de Belgische en
internationale ontwikkelingssamenwerking
(oriéntatienota DGD), en ook afgestemd zijn op de
nationale ontwikkelingsplannen en sectorale
plannen.

Tijdens de besprekingen in het begeleidingscomité
en de workshop werd gewezen op het belang van
een actualisering van de wet van 2013, die een
algemeen strategisch kader zou kunnen bieden dat
minder onderhevig is aan politieke verschuiving.

Verantwoordelijke
actor

Enabel (programma
voor
gouvernementele
samenwerking)

Haalbaarheid /
prioriteit /
termijn
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Conclusie/
achtergrondinformatie

Relatief goede aandacht
op strategisch vlak voor
eindbegunstigden,
kwetsbare doelgroepen
en transversale thema's,
maar variabele
operationalisering in de
praktijk

Hefboom/aanbeveling

Ook zal de kwestie van de erkenning van de
oriéntatienota in het algemene strategische kader
van de ontwikkelingssamenwerking aan bod komen
(bv. vermelding in een toekomstige wet).

Het streven naar continuiteit/voortzetting is een
principe dat moet worden nagestreefd.

Zorgen voor strategische samenhang tussen de
documenten van de programmeringscyclus met
betrekking tot het onderdeel gouvernementele
samenwerking, met name wat betreft de
basisprincipes en strategische richtsnoeren, het in
aanmerking nemen van transversale thema's, de
sturings- en opvolgingsmodaliteiten.

Meer rekening houden met kwetsbare doelgroepen,
de ontwikkelingsbenadering gebaseerd op
mensenrechten en het Leave No One Behind-
concept (specifiek onderdeel) vanaf de ontwerpfase
tot de uitvoering (vereist specifieke opvolging) van
de strategische documenten op landenniveau.

De strategische en operationele opvolging van
transversale thema's ondersteunen en daarnaast
thematische fiches voorzien over thema's zoals
gender, en inspanningen te blijven leveren om het
bewustzijn te vergroten en om de gendermarker in
de praktijk toe te passen.

Verwijzen naar de praktische gids voor de integratie
van SDG's en de ontwikkelingsbenadering
gebaseerd op mensenrechten en het Leave No One
Behind-principe om de toe-eigening en de
toepassing ervan in de twee voormelde documenten
te bevorderen.

Verantwoordelijke
actor

DGD / Enabel

Haalbaarheid /
prioriteit /
termijn

Haalbaarheid:

p: N

Termijn:
Korte /
middellange
termijn
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5.2 Het programmeringsproces in de partnerlanden

verbeteren en versoepelen

Conclusie/
achtergrondinformatie

Bronnen van
inefficiéntie

1 Timing niet gedifferen-
tieerd in functie van de
realiteit op het terrein

Hefbomen die tot op
2 | heden niet geactiveerd
zijn ondanks hun nut

Hefboom/aanbeveling

Naast het stroomlijnen van de programmeringscyclus
voor de strategische component op nationaal niveau
(zie aanbeveling 4.1), de doelstellingen verduidelijken
van de verschillende fasen en documenten van de
programmeringscyclus

Voorzien in een meer iteratieve/modulaire cyclus
(levend document dat kan worden bijgewerkt voor de
toekomstige analyse- en oriéntatienota/-kader) en
flexibiliteit (mogelijkheid tot heroverweging van de
toegewezen middelen en ondersteuningsmodaliteiten
in geval van een crisis/mensenrechtenschending, met
name via andere actoren).

De modulaire en iteratieve dimensie moet het met name
mogelijk maken om regelmatig de bestaansredenen
voor strategische oriéntaties in vraag te stellen en de
gegrondheid van de actie van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking opnieuw te onderzoeken
zodra nieuwe oriéntaties (op het niveau van de nota) of
interventiegebieden (op het niveau van het programma)
worden overwogen..

De duur van de validatieperiodes specificeren en
verkorten, ten minste in de instructies, en het principe
van standaardvalidatie op gedecentraliseerd niveau
door het gemengd paritair overlegcomité aannemen
(efficiéntiewinst en ter versterking van de eigen
verantwoordelijkheid van het partnerland), voor
besluiten over hertoewijzing, voor zover dit niet leidt tot
wijziging van de specifieke doelstellingen, het totale
budget en de totale looptijd van het programma voor
gouvernementele samenwerking en niet in strijd is met
de richtsnoeren in de analyse- en oriéntatienota/-kader.

De termijn van de formulering differenti€ren naargelang
de lokale realiteit (bv. gewicht van het partnerland in de
Belgische ODA, omvang van het geplande budget,
complexiteit in verband met nieuwe
interventiegebieden)

Het aantal stappen vereenvoudigen en waar wenselijk
schrappen (bv. raadpleging van de RvB van Enabel over
minder strategische aspecten en het begrotingscomité)

- Systematisch voorzien in aanvullende
activeerbare enveloppes (bijzondere basisallocatie) op
nationaal niveau of over meerdere landen in geval van
overmacht/opkomende crises van welke aard ook

Verantwoordelijke

actor

DGD/Enabel/
Kabinet

DGD/ Cabinet

Haalbaarheid /
prioriteit /
termijn

Haalbaarheid:

Termijn:
Korte termijn /
middellange
termijn

Haalbaarheid:

Termijn:
Middellange
termijn
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5.3 Eigenaarschap van de partnerlanden over de toekomstige
strategische documenten versterken

Conclusie/
achtergrondinformatie

Beperkte betrokkenheid van
de nationale autoriteiten, in
tegenstelling tot eerdere
programmeringen en in strijd
met de principes van
doeltreffendheid van de hulp

Deels in de  praktik
opgevangen via informele
contacten

1 De landenstrategieén zijn
gericht op reéle lokale
behoeften en zijn goed

afgestemd op de
ontwikkelingsplannen en
sectorale kaders van de
begunstigde landen. Ze

houden echter niet altijd
rekening met de prioriteiten
die door de nationale
autoriteiten worden gesteld.

Strategie niet altijd bekend bij
de actoren

Gebrek aan zichtbaarheid op
het proces

Een document met weinig
3 | praktische relevantei

Hefboom/aanbeveling

De nationale autoriteiten systematischer en
formeler betrekken in een transparant,
inclusief partnerschapsproces (tenzij
contextueel onmogelijk), vanaf het ontwerp
van de toekomstige strategische documenten
op nationaal niveau tot en met de uitvoering,
actualisering en opvolging ervan. En om deze
reden de adviserende en besluitvormende rol
van het gemengd paritair overlegcomité op
strategisch en op technisch niveau
versterken.

Ervoor zorgen dat er beter rekening wordt
gehouden met de prioriteiten van het
partnerland en zo nodig de uiteenlopende
standpunten op de verschillende
besluitvormingsniveaus in het partnerland
aangeven.

De strategische documenten openbaar
maken; zo nodig gevoeligere delen als bijlage
opnemen (bv. contextanalyse in sommige
landen), die alleen kunnen worden verspreid
onder gouvernementele actoren in de
Belgische Ontwikkelingssamenwerking.

DGD/ambassade zal de leiding nemen bij de
verspreiding van de nota (met de steun van
Enabel en andere relevante actoren). Enabel
zal het voortouw nemen bij de verspreiding van
het gouvernementele samenwerkings-
programma (zo nodig met de ambassade als
doorgeefluik).

Elke instelling zal verantwoordelijk zijn voor de
verspreiding van richtlijnen voor de uitwerking,
de inhoud en de verspreiding van hun
respectieve documenten.

Van deze documenten, instrumenten maken
om te communiceren, te leren en die ten
dienste staan van de lokale dialoog van de
Belgische Ontwikkelingssamenwerking, zowel
onder het ruimere Team Belgium (via
bijvoorbeeld het forum van de actoren van de
Belgische ontwikkelingssamenwerking, een
strategische dialoog over het GSK) als met de
tegenpartijen en andere belanghebbenden
(bijv.  de  maatschappelijk  middenveld,
Europese en multilaterale donoren, ..) die
worden gemobiliseerd via de andere kanalen
ter ondersteuning van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking.

Verantwoordelijke Haalbaarheid /
actor prioriteit / termijn
Haalbaarheid:
l”_\\‘ l”_\‘
Prioriteit:
I"_\\‘ I"_\\‘ l//_\“
DGD/ Enabel Termijn:
Korte /
Andere actoren Middellange
termijn
Haalbaarheid:
Prioriteit:
DGD/ Oe
Enabel
Termijn :
Korte /
middellange
termijn
Haalbaarheid:
e
Een ruimer Team
Belgié en Prioriteit:
daarbuiten
[} V0 Y )
DGD/
Enabel
Termijn:
Korte/middellang
e termijn
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Conclusie/
achtergrondinformatie

Hefboom/aanbeveling

Nieuwe richtlijnen opstellen voor het
uitwerken en verspreiden van nieuwe,
beknopte en heldere strategische
documenten, die op ruime schaal moeten
worden verspreid voor een gepaste toe-
eigening en om de uitwisseling van goede
praktijken en ervaringen te bevorderen met het
oog op uniformisering (met inbegrip van
documenten gericht op de versterking van het
eigenaarschap van de  verschillende
belanghebbenden).

Verantwoordelijke
actor

Haalbaarheid /
prioriteit / termijn

54 De inspanningen tot overeenstemming binnen Team

Belgium en daarbuiten opdrijven en meer
complementariteit tussen de interventiekanalen
verwezenlijken

Conclusie/ Verantwoordelijke Haalbaarheid /

achtergrondinformatie

Goede
voorafgaande
raadpleging van de
belanghebbenden van de
Belgische
Ontwikkelingssamenwerk

ing

De 'Team  Belgium-
aanpak wordt beoogd in
de theorie, maar wordt
beperkt
geoperationaliseerd en in
verschillende mate
naargelang het soort
betrokken actoren

praktijk:

Suboptimaal op het vlak
van verbanden tussen
Belgische
gouvernementele
componenten / pijlers

Doeltreffend streven naar
complementariteit, maar
in verschillende mate
afhankelijk van het land

en het type donor
(variabele  afstemming
met bilaterale

organisaties en de EU,
goed met multilaterale
organisaties)

Hefboom/aanbeveling

De systematische, transparante en inclusieve
raadpleging van de verschillende
belanghebbenden systematiseren, binnen de
Belgische Ontwikkelingssamenwerking en
daarbuiten, en daarbij zorgen voor een logica van
wederkerigheid (ANGS, humanitaire hulpverleners,
privésector, technische en financiéle partners,
diplomatieke en defensieactoren, enz.) tijdens het
hele proces, met hame via een grotere inspanning
vooraf/ tijdens de ontwerpfase.

Dit systematisch overleg zal zowel gericht zijn op
het uitwisselen van ervaringen en standpunten
over strategische kwesties als op het vaststellen
van mogelijkheden voor synergieén en
complementariteit.

Het politieke draagvlak bevorderen voor
kaderovereenkomsten vanuit Brussel (bv. tussen
FOD's), die vervolgens geconcretiseerd worden op
het terrein.

Systematiseren van vergaderingen zoals het
Forum van actoren van de Belgische
Ontwikkelingssamenwerking (bv. Rwanda) of van
innovatieve platforms (Oeganda) en strategische
GSK-dialogen om het partnerschapsproces te
versterken.

De versterking van de coordinatie-inspanningen
ondersteunen, vooral met de EU in het kader van
de 'Team Europe'-initiatieven.

actor

DGD/ Enabel/
Andere actoren
van de Belgische
Ontwikkelingssam
enwerking

prioriteit / termijn

Haalbaarheid:

Termijn:
Korte /
middellange
termijn
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5.5 Sterker rekening houden met risicofactoren en

voorwaarden voor duurzaamheid

Conclusie/
# achtergrondinforma
tie

Gedeeltelijke
kapitalisatie van de
vorige programma’s

Beter rekening
houden met fragiele
contexten en
suboptimale risico's

Variabele en
suboptimale  toe-
eigening van het
FRAME-instrument

Hefboom/aanbeveling

De systematisering van kapitalisatie of eindevaluatie
versterken aan het einde van de uitvoering van
strategische landendocumenten (de analyses van de
resultaten verbeteren net als het gebruik ervan als
leerinstrument, workshops/gezamenlijke strategische
leergroepen systematiseren).

Globale denkoefeningen aangaan over het beleid van
de Belgische Ontwikkelingssamenwerking inzake het
aanvaarden/nemen van risico’s en over haar ambities
op het vlak van duurzaamheid, met name in fragiele
contexten en zorgen voor een samenhangende
omzetting op het niveau van de strategische
landendocumenten.

Het FRAME-instrument op een meer systematische,
besluitvormende, gedifferentieerde (naargelang de
context) manier gebruiken. Dit ook vroeg in de cyclus en
tijdens de tussentijdse evaluatie van het programma.
Daarbij de didactische inspanningen voor een goede
toe-eigening versterken.

Verantwoordelijke
actor

DGD/
Enabel

DGD/
Enabel

Haalbaarheid /
prioriteit / termijn

Haalbaarheid:

Prioriteit:

y: y 4 N 4
( 0 'y 0
!N AR

Termijn:
Korte /
middellange
termijn

Haalbaarheid:

Prioriteit:

Termijn:
Korte /
Middellange
termijn
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