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MULTILATERALE SAMENWERKING: MONDIALE UITDAGINGEN, GEZAMENLIJKE OPLOSSINGEN

Periodieke rapportage over de regionale ontwikkelingsbanken en VN-organisaties onder BHOS artikel 5.1 Multilaterale samenwerking (2017-2023)

Nederlandse ontwikkelingshulp bestaat voor een deel uit ongeoormerkt geld, verstrekt aan VN-organisaties en regionale ontwikkelingsbanken. Met ongeoormerkt wordt bedoeld dat
financiéle middelen worden verstrekt ten behoeve van de realisatie van de doelen van deze organisaties, zonder aanvullende geografische, thematische of procedurele voorwaarden.
Deze rapportage betreft onderzoek naar (de voorwaarden voor) de doeltreffendheid en doelmatigheid van dit type financiering aan vier multilaterale organisaties: twee regionale ont-
wikkelingsbanken (AfDB en AsDB) en twee VN-organisaties met een breed thematisch mandaat (UNICEF en UNDP). Tussen 2017 en 2023 bedroegen de totale bijdragen onder artikel
5.1€1,3 miljard (5,1% van het BHOS-budget), waarvan 81% naar deze vier organisaties ging.

CONCLUSIES DOELTREFFENDHEID

Voordelen VN-organisaties: crisisparaatheid (noodhulp),
neutraliteit (voor bevorderen goed bestuur), unieke
expertise op gebied van gezondheid en onderwijs.

Belangrijk voor:

Voordelen regionale ontwikkelingsbanken: schaalvoor-
delen bij opzetten grootschalige projecten, legitimiteit bij
regionale partners zoals AU en ASEAN en expertise op
infrastructuurprojecten voor energie, transport, land-
bouwontwikkeling en water.

Belangrijk voor:

Verbeterpunten en aanbevelingen:

1. Beperkt doeltreffend in aanpakken internationale
migratie en bevorderen klimaat-adaptatie —
stem multilaterale inzet rijksbreed af en benut
comparatieve voordelen per organisatie.

2. Beperkt doeltreffend in bevorderen goed bestuur
— onderzoek kanalen om goed bestuur
doeltreffender te bevorderen in partnerlanden.

ONDERZOEKSMETHODE

Synthese-onderzoek van 85 meta-evaluaties, elk
gebaseerd op tientallen onderliggende projectevaluaties,
aangevuld met de meest recente wetenschappelijke
inzichten en beleidsdocumenten.

5 BHOS-DOELSTELLINGEN

Het uitbannen van extreme armoede
(noodhulp)

Het aanpakken van de grondoorzaken van
armoede en migratie

Het bevorderen van klimaatmitigatie en
klimaatadaptatie

Het bijdragen aan een weerbare
wereldeconomie

Het versterken van het multilaterale
systeem

ONGEOORMERKTE FINANCIERING
Versterkt flexibiliteit, crisisparaatheid en schaalvoordelen
bij aantrekken private ontwikkelingsfinanciering.

Vereist hervormingen om de financiéle basis te
verbreden en daarmee ook de financiéle gezondheid,
flexibiliteit en stabiliteit op termijn te behouden.

Belangrijk voor:

CONCLUSIES DOELMATIGHEID

Minder administratieve lasten door schaalvoordelen en
doordat organisaties overwegend goed bestuurd worden.

Meer verdienkansen voor het Nederlandse bedrijfsleven.

Mobilisatie van privaat kapitaal waardoor donorbijdragen
een veelvoud aan ontwikkelingsfinanciering opleveren.

Verbeterpunten en aanbevelingen:

1. Financiéle afhankelijkheid van beperkte groep do-
noren — zet in op hervormingen gericht op financiéle
stabiliteit en transparantie.

2. Beperkt inzicht in verdienkansen voor Nederland =
vergroot zichtbaarheid van economische baten van
multilaterale samenwerking voor Nederland.

Mitigeren risico’s ongeoormerkte financiering:

1. Bewaak de comparatieve voordelen van de organi-
saties en toets voorgestelde mandaat-uitbreidingen
aan de bestaande expertise en de aansluiting bij
BHOS-prioriteiten.

2. Onderzoek de kanalen waarlangs Nederland invioed
uitoefent op multilaterale organisaties en hoe deze
invloed kan worden vergroot.

Infographic ontworpen door Saskia Brand (Lotus Design & Consultancy)
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Samenvatting

Tabel S.1. Afbakening van de periodieke rapportage (PR)

Toelichting

Beschrijving SEA thema Nederland zet in op multilaterale samenwerking om mondiale uitdagingen zoals extreme
armoede, klimaatverandering en migratie aan te pakken. Onder artikel 5.1 BHOS gaat het
merendeel van de middelen naar VN-organisaties en regionale ontwikkelingsbanken, die
ongeoormerkte bijdragen ontvangen om hun brede mandaat flexibel uit te voeren. Deze PR
laat zien hoe de vier grootste ontvangers — UNICEF, UNDP, de Afrikaanse Ontwikkelingsbank
(AfDB) en de Aziatische Ontwikkelingsbank (AsDB) - bijdragen aan de BHOS-doelstellingen
en welke rol ongeoormerkte financiering daarbij speelt.

Evaluatieperiode 2017-2023

Vorige PR /beleidsdoorlichting Beleidsdoorlichting van de Nederlandse samenwerking met de ontwikkelingsorganisaties van
de Verenigde Naties (I0B, 2017)

Hoofdvragen Welke inzichten zijn er beschikbaar over (de voorwaarden voor) doeltreffendheid en
doelmatigheid van multilaterale organisaties die tussen 2017 en 2023 ongeoormerkte
financiering van Nederland hebben ontvangen? Wat zegt dit over de Nederlandse inzet
op het gebied van multilaterale samenwerking ten behoeve van de Nederlandse BHOS-
doelstellingen en welke lessen kunnen hieruit getrokken worden voor huidig en toekomstig

beleid?
Begrotingsartikelen BHOS- Artikel 5.1 Multilaterale samenwerking en overige Inzet
Budgettaire tabel Zie tabel S.2

Tabel S.2. Budgettaire tabel BHOS artikel 5.1 (in miljoenen EUR)

Type organisatie Totaal
Regionale ontwikkelingsbanken 89,0 56,0 61,7 90,5 65,5 73,9 86,4 523,1
VN-organisaties 44,4 74,1 71,4 77,2 71,8 72,2 73,4 484,6
Overig (0.a. IMF, JPO-programma) 17,0 20,9 16,3 47,1 40,7 39,8 14,3 196,2
Totaal BHOS 5.1 150 151 149 215 178 186 174 1.203
% BHO(S) begroting 6,6% 5,5% 5,3% 3,7% 7,4% 3,8% 6,6% 5,1%

Notitie: De uitgaven hebben betrekking op daadwerkelijk gerealiseerde betalingen, en niet op aangegane
verplichtingen. Betalingen aan IFI’s voor steun Oekradine onder BHOS art. 5.1 vallen buiten de scope van dit onderzoek
en zijn dus niet meegenomen in dit overzicht.

Beleidstheorie

In de periode 2017-2023 kende het Nederlandse BHOS-beleid vijf brede doelstellingen. Artikel

5.1 droeg hieraan bij via ongeoormerkte bijdragen aan multilaterale organisaties. Ongeoormerkte
financiering is financiéle steun die een donor aan een organisatie verstrekt zonder vooraf vastgelegde
bestemming, waardoor de organisatie zelf kan bepalen hoe de middelen worden ingezet. De
beleidstheorie hierachter was dat steun via multilaterale organisaties doeltreffender en doelmatiger
is vanwege hun schaalvoordelen, expertise, mondiale legitimiteit en hun mogelijkheid om additionele
middelen te mobiliseren. Een andere aanname was dat multilaterale organisaties doeltreffender en
doelmatiger kunnen opereren in contexten waar bilaterale hulp minder toereikend is. De inzet richtte
zich op het bereiken van de volgende BHOS-doelstellingen:


https://www.iob-evaluatie.nl/documenten/2017/07/01/nederlandse-samenwerking-met-de-ontwikkelingsorganisaties-van-de-vn
https://www.iob-evaluatie.nl/documenten/2017/07/01/nederlandse-samenwerking-met-de-ontwikkelingsorganisaties-van-de-vn
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het uitbannen van extreme armoede (noodhulp),

het aanpakken van de grondoorzaken van armoede en (irreguliere internationale) migratie,
het bevorderen van klimaatmitigatie en -adaptatie,

het bijdragen aan een weerbare wereldeconomie, en

het versterken van het multilaterale systeem.

U A W=

Regionale ontwikkelingsbanken en VN-organisaties vervulden complementaire rollen binnen het
multilaterale systeem. Tijdens de evaluatieperiode (2017-2023) richtten de ontwikkelingsbanken AfDB
en AsDB zich op het verstrekken van leningen en subsidies aan (kwetsbare) overheden en bedrijven in
Afrika en Azié, met nadruk op infrastructuur, energie en landbouw. De VN-organisaties UNICEF en UNDP
legden zich tijdens deze periode met name toe op humanitaire hulp, basisvoorzieningen en institutionele
versterking in fragiele en crisissituaties.

Belangrijkste doel van de Nederlandse inzet was het verstrekken van kernfinanciering:
ongeoormerkte bijdragen aan de algemene middelen van organisaties zonder vooraf vastgelegde
thematische of geografische bestemming. De voornaamste reden voor deze financieringsvorm was het
belang van voorspelbare en flexibel inzetbare financiéle middelen voor het uitvoeren van het mandaat
van multilaterale organisaties: het financieren van complexe en meerjarige programma’s, het opbouwen
van een stabiele aanwezigheid in landen en regio’s en daarmee het versterken van de crisisparaatheid.
Ongeoormerkte financiering werd beschouwd als een belangrijke voorwaarde voor hun doeltreffendheid.
Daarnaast werd aangenomen dat kernfinanciering de strategische beleidsruimte van organisaties
vergroot om hervormingen op het gebied van governance, transparantie en efficiéntie door te voeren.
Tenslotte werd verwacht dat deze vorm van financiering multilaterale organisaties beter in staat zou
stellen private middelen te mobiliseren, zodat publieke donorbijdragen een hefboomeffect genereren en
daarmee een veelvoud aan ontwikkelingsfinanciering tot stand kunnen brengen.

Aanpak

Deze periodieke rapportage is gebaseerd op een uitgebreide synthesestudie van bestaande
onafhankelijke literatuur over drie onderwerpen: (1) het belang van ongeoormerkte bijdragen

voor multilaterale organisaties, (2) de doeltreffendheid en doelmatigheid van UNICEF, UNDP, AfDB

en AsDB, en (3) de mate waarin hun resultaten bijdragen aan de Nederlandse BHOS-doelstellingen.

Als voornaamste input voor deze synthesestudie gebruikte het onderzoeksteam 85 bestaande meta-
evaluaties van deze vier organisaties. Deze meta-evaluaties bundelden op hun beurt de bevindingen
van tientallen (en soms honderden) afzonderlijke project- en programma-evaluaties over specifieke
thema’s of regio’s. De resulterende inzichten over doeltreffendheid en doelmatigheid werden vervolgens
aangevuld met inzichten uit de wetenschappelijke literatuur. De synthesestudie hield ook rekening met
variaties in de betrouwbaarheid van de geraadpleegde meta-evaluaties, waarbij meer gewicht werd
toegekend aan betrouwbaardere resultaten op basis van de effectladder.’ Daarnaast reconstrueerde
het onderzoeksteam een overkoepelende beleidstheorie voor artikel 5.1 en bracht zijn de Nederlandse
uitgaven onder dit artikel in kaart gebracht.

Conclusies

De belangrijkste vijf conclusies op basis van de resultaten uit dit onderzoek staan hieronder
gepresenteerd. Hoofdstuk 6.1 bevat de uitgebreide versie van deze conclusies en de bijbehorende
nadere uitleg.

Conclusie 1: De Nederlandse inzet op multilaterale samenwerking in de periode 2017-2023 was
overwegend doeltreffend en de gesteunde organisaties droegen aannemelijk bij aan het behalen
van de meeste BHOS-doelstellingen. Kern van de Nederlandse beleidsinzet was het benutten van de
voordelen van multilaterale samenwerking via regionale ontwikkelingsbanken en VN-organisaties om
deze doelstellingen te realiseren. Uit het onderzoek bleek dat de gesteunde organisaties verschillende

1 De effectladder is een raamwerk dat aangeeft hoe sterk het bewijs voor de doeltreffendheid van een interventie of
instrument. Zie het rapport “Durft te leren, ga door met meten” (2022, commissie ter Weel; Evaluatiemethoden
systeem- en transitiebeleid).



https://www.seo.nl/publicaties/durf-te-leren-ga-door-met-meten/
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voordelen boden en een belangrijke bijdrage leverden aan het uitbannen van extreme armoede, het
aanpakken van de grondoorzaken van armoede, het versterken van een weerbare wereldeconomie
en het bevorderen van klimaatmitigatie. De VN-organisaties en regionale ontwikkelingsbanken
vulden elkaar hierbij overwegend goed aan: VN-organisaties droegen met hun neutraliteit, expertise
en crisisparaatheid in hoge mate bij aan noodhulp en structurele oplossingen op thema’s zoals
gezondheid, onderwijs en goed bestuur. Ontwikkelingsbanken konden door hun financieringsmodel
en regionale legitimiteit grootschalige projecten realiseren, met name in groene energievoorziening
en infrastructuur op terreinen zoals regionale integratie (internationale verbindingswegen), energie
(elektriciteitstransport), water (civiele werken) en landbouwontwikkeling (rurale wegen).

Conclusie 2: De gesteunde multilaterale organisaties waren op een aantal aspecten minder
doeltreffend. Dit ging onder andere om het behalen van doelstellingen op het gebied van
klimaatadaptatie en migratie, mede door het ontbreken van een mandaat en een gebrek aan expertise
op thema’s die relevant zijn voor het behalen van deze doelstellingen. De ontwikkelingsbanken waren
slechts beperkt doeltreffend in het bevorderen van goed bestuur en private sectorontwikkeling,

terwijl de VN-organisaties minder doeltreffend waren op onder andere economische thema’s. Hierbij
dient opgemerkt te worden dat het niet altijd mogelijk was om een robuust oordeel te vellen over
doeltreffendheid, vanwege de beperkte kwaliteit of kwantiteit van beschikbare evaluaties.

Conclusie 3: De vier gesteunde organisaties functioneerden overwegend doelmatig en voldeden aan
de meeste voorwaarden voor doelmatigheid. Belangrijke voordelen van multilaterale samenwerking
zijn onder andere de schaalvoordelen en lagere administratieve lasten. Zo hoeft Nederland niet zelf
actief betrokken te zijn bij de uitvoering en het toezicht op projecten. Multilaterale organisaties konden
bovendien grote programma’s opzetten, waardoor de uitvoeringskosten per bestede euro relatief laag
bleven. Ook droeg de steun voor multilaterale organisaties indirect bij aan het creéren van verdienkansen
voor het Nederlandse bedrijfsleven. Desalniettemin bracht het syntheseonderzoek ook enkele
kwetsbaarheden aan het licht die de doelmatigheid op termijn kunnen ondermijnen, met name op het
gebied van financiéle stabiliteit.

Conclusie 4: Ongeoormerkte financiering van multilaterale organisaties droeg bij aan het
vergroten van hun flexibiliteit, crisisparaatheid en hefboomeffect, maar dreigde soms te leiden tot
versnippering. Voor ontwikkelingsbanken maakte (meerjarige) ongeoormerkte financiering het mogelijk
om een veelvoud aan private middelen te mobiliseren en daarmee hun schaalvoordelen te versterken.
Voor VN-organisaties bood het de mogelijkheid om landen en regio’s een permanente aanwezigheid
te bieden en hun netwerken uit te breiden, waardoor zij snel konden handelen. Ook maakten deze
bijdragen het mogelijk om belangrijke hervormingen door te voeren met als doel om de organisaties
doeltreffender en doelmatiger te maken. Tenslotte bleek tijdens de coronacrisis dat ongeoormerkte
bijdragen de nodige flexibiliteit boden om meer te doen aan het bevorderen van gezondheid. Hiermee
ontstond echter wel een risico op versnippering, dat wil zeggen een mogelijk onnodige verbreding van
activiteiten naar terreinen buiten het kernmandaat.

Conclusie 5: De steun voor multilaterale organisaties was grotendeels complementair en

droeg bij aan het vergroten van de samenhang van het BHOS-beleid. In sectoren waar zowel
ontwikkelingsbanken als VN-organisaties actief waren en resultaten boekten, waren zij grotendeels
complementair en werd overlap vermeden. Ook waren de multilaterale organisaties thematisch
complementair met andere BHOS-instrumenten. Tenslotte behaalden de organisaties vanwege hun
brede geografische mandaat ook resultaten buiten de focuslanden van de Nederlandse bilaterale hulp.
Dit sloot aan bij de Nederlandse beleidsinzet om multilaterale organisaties juist hiervoor in te zetten.

Aanbevelingen

De belangrijkste aanbevelingen op basis van de resultaten uit dit onderzoek aan BZ-directie DMM
staan hieronder gepresenteerd. Hoofdstuk 6.2 bevat de uitgebreide versie van de aanbevelingen en de
bijbehorende nadere uitleg.
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Aanbeveling 1: Versterk de rijksbrede afstemming van de multilaterale inzet. Dit kan door
systematisch te beoordelen welke BHOS-doelen beter via andere begrotingsartikelen en organisaties
kunnen worden bereikt. Koppel dit aan een overzicht van comparatieve voordelen per organisatie

en veranker de uitkomsten in het Actieplan Beleidscoherentie en het beleidskader Mondiaal
Multilateralisme.

Aanbeveling 2: Bewaak de omvang van het thematische mandaat van multilaterale organisaties.
Dit kan door uitbreidingen scherp te toetsen op het trackrecord van de organisatie, mogelijke overlap
met andere multilaterale organisaties en aansluiting bij BHOS-prioriteiten. Stimuleer cofinanciering als
alternatief voor mandaatverbreding, zodat schaalvoordelen behouden blijven zonder verlies aan focus.
Nederland kan dit doen door binnen executive boards en werkgroepen actief coalities te smeden met
landen die vergelijkbare prioriteiten nastreven.

Aanbeveling 3: Spoor multilaterale organisaties aan om goed bestuur in partnerlanden structureler
te versterken. Via werkgroepen en executive boards kan de Nederlandse vertegenwoordiging de
betreffende organisaties aansporen om gerichter gebruik te maken van instrumenten die gebruikt
kunnen worden voor het versterken van goed bestuur en die aansluiten bij hun kernmandaat.

Hieronder vallen bijvoorbeeld sectorspecifieke steun, striktere conditionaliteit, technische assistentie en
capaciteitsopbouw. Het is aan te bevelen om daarbij in brede coalities te werken binnen de werkgroepen
en executive boards, waarbij ook regionale partnerlanden worden betrokken zodat organisaties hun
legitimiteit behouden. Daarnaast is er behoefte aan vervolgonderzoek op het gebied van goed bestuur,
aangezien meta-evaluaties over de organisaties nog beperkt inzicht bieden in de optimale mix van
instrumenten en thema’s.

Aanbeveling 4: Spreek multilaterale organisaties via executive boards en werkgroepen aan op het
belang van het versterken van hun onafhankelijke evaluatieafdelingen. Stimuleer hen om vaker en
systematischer thematische meta-evaluaties en impactstudies uit te voeren, met expliciet onderscheid
tussen resultaten in kwetsbare landen en middeninkomenslanden en om neveneffecten mee te nemen.
Zorg daarnaast dat resultaten vergelijkbaar en toegankelijk worden gepresenteerd om de bijdragen van
organisaties aan hun behaalde resultaten nog beter te meten.

Aanbeveling 5: Blijf inzetten op de systematiek van meerjarige financiering om voorspelbaarheid

en doelmatigheid te versterken en stimuleer andere donoren dit eveneens te doen. Nederland legde
tijdens de evaluatieperiode haar bijdragen aan VN-organisaties meerjarig vast, in tegenstelling tot veel
andere donoren die doorgaans slechts jaar op jaar toezegden. Agendeer dit thema actief in de WEOG-
werkgroep en werk samen met gelijkgestemde donoren in het VN Funding Compact, zodat afspraken ook
bij andere lidstaten duurzaam worden geborgd.

Aanbeveling 6: Zet in op gerichte institutionele hervormingen bij multilaterale organisaties op
cruciale aspecten van doelmatigheid waar zij soms onvoldoende presteerden. Leg daarbij de nadruk
op het bevorderen van financiéle stabiliteit en transparantie, omdat dit voor Nederland als een van

de weinige kredietwaardige donoren en garantstellers relevant is — juist omdat het risico bestaat dat

er vaker een beroep op Nederland wordt gedaan als deze problemen niet worden opgelost. Gebruik
bevindingen uit MOPAN-rapporten en scorekaarten om deze zwakke punten systematisch te agenderen
in boards en beleidsdialogen.

Aanbeveling 7: Verbeter de informatievoorziening over Nederlandse verdienkansen én behaalde
verdiensten in het kader van multilaterale samenwerking. Dit kan door systematisch te publiceren
over de economische verdiensten die Nederlandse bedrijven behalen via opdrachten en projecten

van multilaterale organisaties. Maak dit inzichtelijk in scorekaarten en rapportages, en koppel het aan
concrete voorbeelden van hoe Nederland invloed uitoefent binnen deze organisaties. Breng daarnaast de
coherentie tussen bilaterale en multilaterale samenwerking systematischer in kaart, door de multilaterale
inzet expliciet te betrekken bij het Actieplan Beleidscoherentie voor Ontwikkeling.

Aanbeveling 8: Voer vervolgonderzoek uit om de doeltreffendheid en doelmatigheid van
multilaterale samenwerking verder te verbeteren. Deze periodieke rapportage laat zien dat er nog
onvoldoende inzicht bestaat in een aantal vraagstukken die belangrijk zijn om beter te begrijpen hoe de
Nederlandse multilaterale beleidsinzet nog doeltreffender en doelmatiger kan worden vormgegeven.
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Relevant vervolgonderzoek is met name wenselijk op de volgende thema'’s: (a) coherentie van
multilaterale samenwerking; (b) de Nederlandse invioed op multilaterale organisaties; (c) de financiéle
stabiliteit van regionale ontwikkelingsbanken; (d) effecten van recente geopolitieke ontwikkelingen op
VN-organisaties; en (e) het bevorderen van goed bestuur in partnerlanden.

Beleidsopties (DMM)

Als onderdeel van deze periodieke rapportage heeft de BZ-directie DMM gekeken naar de doorwerking
van de conclusies in de vorm van twee mogelijke beleidsvarianten: een beleidsvariant op basis van een
20% financiéle reductie (de -20-variant) en een beleidsvariant op basis van een 20% intensivering (de
+20-variant). Deze twee beleidsopties staan hieronder beschreven.

Beleidsoptie 1: ten opzichte van de onderzochte periode is in 2025 de facto al een bezuiniging
doorgevoerd voor de periode vanaf 2026. Een verdere bezuiniging zal automatisch leiden tot harde
keuzes. Dit betreft een aanvullende bezuiniging van ongeveer EUR 30 miljoen per jaar, die alleen te
realiseren is door een combinatie van het opschorten van (alle) ongeoormerkte kernfinanciering aan
UNDP en UNICEF, het korten op de middelenaanvullingen van de regionale ontwikkelingsbanken (dit treft
dan met name de African Development Bank) en/of het beéindigen van kleinere programma’s op het
gebied van assistent-deskundigen, SDG-fonds, technische assistentie, etc.

Beleidsoptie 2: in de +20-variant biedt de periodieke rapportage aanknopingspunten voor het vergroten
van de effectieve inzet van ontwikkelingshulp via kernfinanciering, het benutten van de hefboomwerking
van de ontwikkelingsbanken voor ontwikkelingsfinanciering, en het versterken van de private onderdelen
van de regionale banken.
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