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Streszczenie: Przedmiotem badania jest wielostronny system pomocy rozwojowej i zacho-
dzace w nim zmiany okre$lane mianem bilateralizacji. Jest to zjawisko rozumiane jako rosna-
cy wpltyw dawcow bilateralnych na pomoc $wiadczong przez mi¢dzynarodowe organizacje
wielostronne. Celem artykutu jest zbadanie zmian zachodzacych w wielostronnym systemie
pomocy rozwojowej, a takze wskazanie na skutki, jakie moga mie¢ one dla dalszego funk-
cjonowania systemu. W artykule rozwini¢ty zostal problem powigkszajacych si¢ zasobow
multi-bi jako gldwnego zrodia finansowania pomocy rozwojowej. Z tego powodu zaczeto
okresla¢ dziatania pomocowe finansowane z tego rodzaju zrédet jako pomoc multi-bi. Bada-
nie oparte zostalo na analizie literatury przedmiotu oraz danych statystycznych z migdzyna-
rodowej bazy Creditor Reporting System (CRS OECD). Zastosowano takze metode analizy
porownawczej dotyczaca pomocy wielostronnej finansowanej ze zrédet podstawowych i mul-
ti-bi. Zbadano dziatania podejmowane przez dawcow pomocy zaréwno bedacych cztonkami
Komitetu Pomocy Rozwojowej OECD (DAC), jak i tych znajdujacych si¢ poza nim.

Stowa kluczowe: Oficjalna Pomoc Rozwojowa (ODA), wielostronne instytucje, Komitet Po-
mocy Rozwojowej OECD — DAC, fundusze multi-bi, finansowanie pomocy.

Summary: The paper addresses the problem of multilateral aid system which is undergoing
substantial changes known as ‘bilateralisation’. This phenomenon is understood as the
growing influence of bilateral donors on development assistance provided by international
organizations. The aim of the article is to examine changes taking place in the multilateral
aid system, as well as to indicate the results that they may have on further functioning of the
aid architecture. The paper underlines the problem of growing multi-bi resources as the main
basis of financing of development assistance. For this reason, activities financed from this
type of sources have started to be defined as multi-bi aid. The study was based on the analysis
of the subject literature and statistical data from the OECD Creditor Reporting System (CRS
OECD). A comparative analysis method was applied for examining multilateral aid financed
from multi-bi and core sources as well as for the exploration of the OECD DAC donors and
those entities who are beyond.

Keywords: Official Development Assistance (ODA), multilateral institutions, Development
Assistance Committee OECD — DAC, multi-bi funds, aid financing.
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1. Wstep

Przedmiotem badania jest wielostronny system pomocy (multilateral aid system),
ktory ewoluuje, przez co staje si¢ coraz bardziej zlozony i trudny do jednoznaczne;j
oceny. Ewaluacji podlega przede wszystkim efektywno$¢ dzialan podejmowanych
przez wielostronne instytucje rzadowe i pozarzadowe, co jest zadaniem trudnym
do przeprowadzenia, gtownie za sprawa postepujacych zmian, ktére dotycza przede
wszystkim nowych mechanizméw finansowania pomocy rozwojowej. Jednym ze
sposobow poprawy efektywnosci pomocy rozwojowej jest postgpujaca ‘bilatera-
lizacja’ kanaléw wielostronnych, co oznacza przejecie kontroli dawcow bilateral-
nych nad dziataniami podejmowanymi przez instytucje mi¢dzynarodowe. W efekcie
wzrostu wptywu pojedynczych darczyncow na system podejmowania decyzji w ra-
mach organizacji wielostronnej doszto do stopniowego ograniczenia niezaleznosci
instytucji miedzynarodowych i fragmentaryzacji systemu.

Wielostronny system pomocy jest to struktura obejmujaca cato$¢ przeptywu
srodkow kierowanych do instytucji miedzynarodowej i za jej posrednictwem, kto-
rych celem jest pomoc krajom rozwijajagcym si¢. Sktada si¢ on z instytucji wielo-
stronnych, do ktérych nalezg system, programy i fundusze Narodéw Zjednoczonych
(NZ), Grupa Banku Swiatowego i ponad 200 innych instytucji wielostronnych i fun-
duszy globalnych, ale takze dawcow bilateralnych zaangazowanych w §wiadczenie
pomocy rozwojowej [OECD 2018b]. Gtéwnym wskaznikiem pokazujacym zaanga-
zowanie publicznych przeptywow finansowych na rzecz wsparcia krajow rozwijaja-
cych sie jest Oficjalna Pomoc Rozwojowa (Official Development Assistance, ODA).
Aby organizacja mi¢dzynarodowa lub panstwo — darczynca mogta by¢ kwalifikowa-
na do $wiadczenia pomocy w formie ODA, musi spetnia¢ wiele warunkow. Kryteria
te sformulowane zostaly w latach 60. XX wieku przez Komitet Pomocy Rozwojo-
wej OECD (Development Assistance Committee, DAC) 1 z czasem ulegly pewnym
modyfikacjom. Wprawdzie poza ODA funkcjonuje liczne grono podmiotow insty-
tucjonalnych, ktore tworza system wielostronnej wspotpracy rozwojowej, jednak
w ich przypadku skala §wiadczenia pomocy jest trudna do oszacowania, a §ledzenie
przeplywow finansowych, bez wyraznie okreslonych warunkow takich jak w ODA,
trudne do weryfikacji.

Celem artykutu jest zbadanie zmian, jakie zachodza w miedzynarodowym sys-
temie pomocy, a takze wskazanie na ich uwarunkowania i skutki dla dalszego funk-
cjonowania pomocy rozwojowej. W zwigzku z tym podjeto probg wyjasnienia naj-
wazniejszych elementow procesu, do ktdrych nalezg, po pierwsze, srodki finansowe
okreslane jako mieszane (multi-bi), a po drugie — zjawisko zwickszania kontroli
dawcow bilateralnych nad instytucjami wielostronnymi, okreslane mianem bilatera-
lizacji systemu pomocy wielostronne;.

Badanie oparte zostato na analizie literatury przedmiotu oraz danych statystycz-
nych z miedzynarodowej bazy Creditor Reporting System (CRS OECD). Najnowsze
dane dotyczace wielostronnej pomocy rozwojowej pochodzg z 2016 roku, co wy-
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nika ze ztozonego procesu zbierania informacji na temat przeptywow finansowych
ze strony podmiotow wielostronnych. Zastosowano takze metode analizy pordéw-
nawczej dotyczaca pomocy wielostronnej finansowanej ze zrodet multi-bi i sSrodkow
podstawowych (core), a takze w stosunku do dawcow pomocy bedacych cztonkami
Komitetu DAC OECD i znajdujacych si¢ poza nim.

2. Wielostronny system pomocy — pojecie i zakres

Wielostronny system pomocy jest pojeciem ztozonym. Zgodnie z szerszym podej-
$ciem jest to cato$¢ przeptywu srodkéw kierowanych do instytucji migdzynarodowej
i za jej posrednictwem, ktorych celem jest pomoc krajom rozwijajacym sie. W sktad
wielostronnego systemu pomocy wchodza zaréwno przekazy finansowe przesylta-
ne w formule ODA (wielostronna ODA), jak i pomoc preferencyjna (concessional)

$wiadczona przez instytucje znajdujace si¢ poza systemem ODA [OECD 2015,

s. 24]. Innym pojeciem, nieco szerszym od poprzedniego, jest struktura okreslana

mianem architektury mi¢dzynarodowej pomocy rozwojowej [Christiansen, Roger-

son 2005]. Tworzy ja system ODA, ale takze wszelkiego rodzaju instytucje wie-
lostronne nieznajdujace si¢ na oficjalnej liscie donatoréw instytucjonalnych DAC

OECD. Do grona tego zalicza si¢ rowniez dawcow pomocy z krajow rozwijajacych

si¢ (gospodarki wschodzace), organizacje pozarzadowe (NGOs), prywatne fundacje

1 stowarzyszenia. Ze wzgledu na wielo$¢ podmiotdow i rézne sposoby $wiadczenia

pomocy struktura ta jest rozproszona i podzielona, co powoduje, ze dane dotyczace

przeptywow finansowych sa réznie klasyfikowane i trudne do pordwnania.

Z kolei wezsze pojecie zwigzane jest z formula ODA. Organizacje wielostron-
ne, ktore uprawnione sa do §wiadczenia pomocy w formule ODA, musza spetniac¢
okreslone warunki i znajduja si¢ na oficjalnej liscie przygotowywanej przez Komitet
DAC OECD (List of ODA-eligible international organisations). Aktualna lista takich
organizacji pochodzi z lipca 2018 r. [OECD 2018a]. Lista jest corocznie poddawane
przegladowi i1 weryfikacji. Aby by¢ sklasyfikowanym jako wielostronna instytucja
w rozumieniu ODA, nalezy speti¢ okreslone kryteria [OECD 2010b; OECD 2007]:
* prowadzi¢ dziatania na rzecz rozwoju czesciowo lub w catosci;

e dziala¢ jako migdzynarodowa agencja, instytucja lub organizacja, ktorej czton-
kowie to rzady panstw lub funduszy powierniczych zarzadzanych autonomicz-
nie przez taka agencj¢ lub organizacje;

» gromadzi¢ sktadki, ktére pozostaja w dyspozycji organizacji wielostronnej, cho-
ciaz o kierunkach i celach moze wspotdecydowac¢ dawca.

W ramach wielostronnego systemu pomocy ODA $rodki przekazywane na rzecz
instytucji wielostronnych dzielg si¢ na dwie cze¢sci:

» sktadke podstawa (core)

» skladke dodatkowg lub celowa (non-core), zwang takze funduszami mieszanymi
wielostronno-bilateralnymi (multi-bi) lub celowymi [OECD 2012, s. 14].
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Sktadka podstawowa to gtowne zrodto finansowania zadan rozwojowych przez
instytucje zgodnie z jej statutem i przeznaczeniem. Inne nazwy stosowane na okre-
$lenie tego rodzaju funduszy to ,,ODA wielostronna” (multilateral ODA). Drugi ro-
dzaj $rodkow przekazywanych na rzecz instytucji wielostronnych to $rodki celowe,
o ktorych przeznaczeniu decyduje lub wspotdecyduje dawca, a wiec zachowuje nad
nimi pewng kontrole. W praktyce sa one kwalifikowane jako ODA bilateralna. Po-
zostajg one bowiem pod kontrolg dawcy, mimo ze sg kierowane do instytucji i za jej
posrednictwem przekazywane do biorcow.

Udziat pomocy wielostronnej w catkowitej ODA utrzymuje si¢ nieprzerwanie
od lat 70. XX wieku na stosunkowo wyréwnanym poziomie 30-40%. Krotkotrwate
zatamanie w §wiadczeniu pomocy zarowno wielostronnej, jak bilateralnej nastapito
w latach 90. XX wieku, ale juz na poczatku XXI wieku doszto ponownie do dyna-
micznego wzrostu naktadow. Po uwzglednieniu podstawowych (core) i celowych
lub multi-bi zrodet finansowania udziat pomocy kierowanej przez wielostronne
instytucje w catkowitej ODA brutto w 2016 roku wyniost 41%, co odpowiadato
63 mld dol. (rys. 1). Ten sam udziat ODA w ramach kanatu wielostronnego wy-
noszacy 41% osiagnigto takze w 2013 r. Wartos¢ catkowitej pomocy udzielone;j
przez organizacje wielostronne wyniosta wowczas 59 mld dol. [OECD 2015, s. 43].
W 2016 roku srodki kwalifikowane jako celowe (multi-bi) wyniosty 21 mld dol., co
oznacza, ze ich pula sukcesywnie si¢ powieksza. W 2007 roku byto ich okoto 10 mld
dol., a w 2013 roku juz ponad 18 mld dol.
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Rys. 1. Finansowanie pomocy wielostronnej w latach 2000-2016

Zrédto: [OECD 2018b].
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W ramach wielostronnego systemu pomocy wyrdznia si¢ nastgpujace podmioty
swiadczace pomoc:

* wielostronne banki dzialajgce na rzecz rozwoju, do ktorych nalezy Grupa Banku
Swiatowego oraz dziatajagce w jego ramach Miedzynarodowe Stowarzyszenie
Rozwoju (International Development Association, IDA);

* regionalne banki rozwoju (Azjatycki Bank Rozwoju, AsDB, Afrykanski Bank
Rozwoju, AfDB);

* agencje, fundusze i programy ONZ,

* Uni¢ Europejska (wielostronna pomoc rozwojowa UE obejmuje Europejski
Fundusz Rozwoju — European Development Fund (EDF) oraz dziatania finanso-
wane ze srodkow budzetowych UE);

* inne instytucje wchodzace w sklad systemu ONZ;

e inne wielostronne organizacje.

Wsrod wielostronnych organizacji miedzynarodowych najwicksza pomoc jest
realizowana przez UE!, grupe BS oraz programy i fundusze NZ. Od 2013 do 2016
roku przeszto 63% wszystkich funduszy (zarowno typu core, jak i non-core) w ra-
mach kanatu wielostronnego przekazywanych jest przez t¢ triadge. Mimo zZe ich
udzial w ogo6lnej wielkosci ODA utrzymuje si¢ na stosunkowo stabilnym poziomie,
to sktad i sposob przekazywania srodkow do kazdej z tych organizacji i przez nie
rozni si¢ zasadniczo. Generalnie obserwuje si¢ tendencj¢ powolnego odchodzenia
od finansowania typu core na rzecz funduszy celowych. Trend ten jest szczeg6lnie
widoczny w przypadku agencji ONZ (w latach 2009-2016), okresowo w ramach
funduszy BS i nieznacznie dla funduszy UE. Wzrost catkowitych srodkéw w ramach
programéw ONZ wynika przede wszystkim z powiekszajacej si¢ puli Srodkow mul-
ti-bi. W 2016 roku stanowily one 80% wszystkich funduszy i programéw ONZ (dla
porownania w roku 2007 bylo 58% (rys. 2)) [OECD 2018b, s. 19].

Zasadnicze znaczenie dla miedzynarodowego systemu pomocy ma poszerzajaca
si¢ pula srodkéw kierowanych do tzw. innych instytucji zajmujacych si¢ pomoca
rozwojowa. Sa to, po pierwsze, migdzynarodowe organizacje pozarzadowe i prywat-
ne organizacje filantropijne, a po drugie, banki i fundusze powiernicze. Do pierw-
szej grupy zaliczyé mozna m.in. Swiatowy Sojusz na rzecz Szczepionek i Szczepien
(Global Alliance for Vaccines and Immunisation, GAVI), zalozony przez Funda-
cje Billa i Melindy Gatesow, a takze Swiatowy Fundusz Walki z AIDS, Gruzlica
i Malarig (Global Fund to Fight AIDS, Tuberculosis and Malaria), do drugiej zas
— Azjatycki Bank Inwestycji Infrastrukturalnych (Asian Infrastructure Investment
Bank, AIIB) czy Nowy Bank Rozwoju (New Development Bank, NDB). Obie insty-

"Unia Europejska ma specjalny status w ramach sytemu pomocy wielostronnej. Po pierwsze dla-
tego, ze 19 panstw czlonkowskich nalezy do DAC, a po drugie — sama UE jest dawca pomocy roz-
wojowej. Dlatego UE jest cztonkiem DAC obok 29 pozostatych panstw. Srodki na ten cel s3 ustalane
w procesie negocjacji budzetowych zgodnie z Traktatem UE. Do celow analitycznych i statystycznych
UE jest traktowana w ramach systemu pomocy rozwojowe;j jako organizacja wielostronna, niezaleznie
od jej charakteru i statusu prawnomi¢dzynarodowego.
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Rys. 2. Dystrybucja $rodkow podstawowych i celowych (non-core) wéréd gtéwnych instytucji
wielostronnych (mln dol., ceny biezace z 2016 roku)

Zrddto: [OECD 2018b].

tucje bankowe zatozone zostaly w 2015 roku, z tym ze AIBB pod auspicjami Chin,
a NDB wspolnie przez panstwa nalezace do BRIC, a wiec Brazylig, Rosje, Indie
Chiny 1 RPA. Mimo wzrastajacego znaczenia prywatnych instytucji filantropijnych
najwigkszym odbiorca funduszy kierowanych na cele rozwojowe pozostajg instytu-
cje migdzyrzadowe. Dominujacg pozycj¢ zachowaty programy i fundusze wchodza-
ce w sktad systemu NZ. W 2016 roku otrzymaty one tacznie ponad 30% wszystkich
srodkéw zaliczanych do ODA. Z kolei na rzecz regionalnych bankow rozwoju prze-
znaczonych zostalo tgcznie okoto 9% ODA (rys. 3).

Najwickszymi dawcami wielostronnej pomocy rozwojowej sg panstwa czlon-
kowskie DAC OECD — obecnie 27 krajow oraz UE*. W grupie tej istnieje duza
rozbiezno$¢ dotyczaca zaangazowania w wielostronny system pomocy. Roznice
wyste-puja, jesli chodzi zarowno o wielkos¢ srodkéw, jak i ich strukture, a takze
ewolucje polityki pomocowej, czyli dostosowanie do zmian zwigzanych z rozwojem
koncepcji wspolpracy rozwojowej®. W 2016 roku w ujeciu ilosciowym najwickszym

20d 31 stycznia 2020 . UE liczy 27 panstw cztonkowskich, bez Wielkiej Brytanii. W artkule dane
statystyczne odnosza si¢ do Wielkiej Brytanii jako cztonka UE.

3 Koncepcja wspolpracy rozwojowej opiera si¢ na wspotdziataniu migdzy dawcami i biorcami
pomocy, do ktorych nalezg podmioty zardwno panstwowe, jak i pozapanstwowe. Podejscie to odnosi
si¢ do caltoksztaltu dziatan w sferze pomocy, ale takze do stanu relacji migdzy krajami wysoko rozwi-
nigtymi i rozwijajacymi si¢. Obejmuje ono tradycyjnie pojmowana pomoc rozwojowa (development
aid/development assistance), ale takze r6znego rodzaju formy i mechanizmy wspotpracy oraz regu-
lacje shuzace rozwojowi gospodarczemu i poprawie dobrobytu panstw nizej rozwinigtych. Zatozenia
tej koncepcji opracowano w dokumentach programowych, tj. Deklaracji Paryskiej (2005), Programie
Dziatania z Akry (2008) [Zajaczkowski 2019, s. 13-15].
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dawcg pomocy w ramach kanalu zarowno wielostronnego, jak i bilateralnego byty
Stany Zjednoczone. W przypadku §rodkéw podstawowych (core) ich udzial wynidst
5,9 mld dol., a $§rodkéw celowych ponad 6,1 mld dol. Kolejne miejsca zanotowaty
Wielka Brytania, Niemcy oraz Japonia i Francja (rys. 4). Nieco odmiennie wyglada-
a pozycja tych samych dawcow w latach 2013-2015, kiedy to glownym darczyncom
w ramach pomocy wielostronnej byta Wielka Brytania.

70
“ B
50 R EE
qE BN B B
30 — —
2 u B
Y l ] B
0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
mUE ® Grupa Banku Swiatowego
Fundusze i programy NZ Inne instytucje NZ
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Rys. 3. Instytucje wielostronne otrzymujace $rodki finansowe (podstawowe 1 multi-bi)
w latach 2010-2016 (ceny state w mld USD 2016)

Zrédto: [OECD 2018b].

Pozycja w rankingu najwigkszych dawcoéw pomocy zmienia si¢, gdy wezmie si¢
pod uwage zaangazowanie cztonkow komitetu DAC jako procent ich ODA brutto.
Na przyktad najwickszym dawca pomocy wielostronnej w 2016 roku byta Stowacja
(84% ODA brutto), po uwzglednieniu jej sktadek do UE na rzecz wspdlnotowych
dziatan rozwojowych. W tym zestawieniu nastgpne miejsca zajmowaly Polska, Cze-
chy, Wegry, Stowenia — kazde z tych panstw wykazywato udziat pomocy wielo-
stronnej na poziomie powyzej 70% swojej catkowitej ODA (rys. 4). Z kolei Nowa
Zelandia odnotowata najmniejszy udziat w ramach pomocy wielostronnej sposrod
wszystkich panstw cztonkowskich DAC OECD, wynoszacy 28% [OECD 2018b,
s. 30]. Dla poréwnania w 2013 roku najmniej zaangazowana w dziatania wielostron-
ne byta Japonia z wynikiem 25% ODA brutto [OECD 2015, s. 28].

W przypadku Polski i innych panstw posiadajacych stosunkowo mate budzety
przeznaczone na cele pomocy rozwojowej uwaza si¢, ze sktadki skierowane do or-
ganizacji miedzynarodowej moga przynie$¢ lepsze mozliwosci osiagania korzysci
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Rys. 4. Dystrybucja srodkow podstawowych i celowych oraz udzial w dziataniach wielostronnych
jako % ODA brutto wérdd cztonkéw DAC (w mld USD, ceny biezace z 2016 roku)

Zrbddto: [OECD 2018b].

skali 1 efektywnosci pomocy przez taczenie zasoboéw i rozszerzenie zasiggu pomocy
w wielu krajach. W takiej sytuacji koszty transakcyjne, wynikajace z koniecznos$ci ob-
shugi projektow czy programdéw pomocowych, przejmuja organizacje wielostronne,
ktére maja rozwiniety aparat administracyjny i infrastrukture przygotowana do dziata-
nia w wielu regionach przyjmujacych pomoc rozwojowa [Zajaczkowski 2018].

Dla najwigkszych dawcow pomocy rozwojowej — cztonkow komitetu DAC,
srodki multi-bi stanowia jedno z gtéwnych zrodet finansowania. tacznie w 2016
roku Stany Zjednoczone, Wielka Brytania i Niemcy byly odpowiedzialne za 61%
wszystkich srodkéw multi-bi przeznaczonych na rzecz wsparcia dla krajoéw rozwija-
jacych sie (rys. 5). To oznacza, ze nawet niewielka zmiana w zakresie finansowania
typu celowego kilku gléownych darczyncow moze mie¢ powazne konsekwencje dla
catego wielostronnego systemu pomocy. Ponadto tendencja ta w przypadku krajow,
ktore przeznaczaja niewielka pulg srodkow celowych na rzecz pomocy wielostron-
nej, moze mie¢ takze duze znaczenie. Dzigki §rodkom multi-bi udziat takich panstw,
jak Austria, Norwegia, Luksemburg czy Islandia, w wymiarze wielostronnym jest
stosunkowo wysoki (rys. 5). Co wigcej, dla ponad jednej trzeciej cztonkdéw komitetu
DAC udziat srodkdéw multi-bi w ich zaangazowaniu na rzecz pomocy wielostronnej
przekracza 30%.

Wysoki udzial srodkow celowych w pomocy wielostronnej zwigzany jest
Z rosngcym zaangazowaniem na rzecz pomocy humanitarnej. Konieczno$¢ uru-
chomienia pomocy humanitarnej w przypadku katastrof czy klesk zywiotowych
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Rys. 5. Uzycie srodkow celowych (multi-bi) przez cztonkdéw komitetu DAC
Zrodto: [OECD 2018b].

wymaga bowiem szybkiego i elastycznego dziatania. Natomiast decyzja o wydat-
kowaniu $rodkdéw z budzetu podstawowego organizacji (core) wymaga dtuzsze-
g0 czasu i spehienia licznych procedur biurokratycznych. Srodki typu multi-bi
sa dobrowolne 1 moga by¢ przeznaczone, w przeciwienstwie do zasoboéw podsta-
wowych, na rzecz okreslonego panstwa, projektu, regionu sektora czy programu,
zgodnie z wolg panstwa — dawcy. Ponadto $rodki te przekazywane sa nie tylko od
dawcow bedacych cztonkami komitetu DAC, ale takze od darczyncéw, takich jak
prywatne fundacje, NGO, korporacje transnarodowe, inne jednostki zajmujace si¢
$wiadczeniem pomocy.

W 2008 roku fundusze przeznaczone na pomoc w sytuacjach kryzyséw huma-
nitarnych stanowity 38% S$rodkdéw multi-bi, w kolejnych latach zmniejszyty si¢ do
28%, a po 2013 roku znowu przekroczyly sredni poziom 40%. W przypadku czoto-
wych dawcow pomocy rozwojowej gldwne miejsce na liscie ich priorytetow zajmu-
ja cele humanitarne . Na przyktad w 2016 roku pomoc humanitarna USA stanowita
62% $rodkoéw multi-bi tego panstwa. Dla Niemiec i Wielkiej Brytanii byt to odpo-
wiednio poziom 46 i 30% [OECD 2018b, s. 78].

Wielostronny system pomocy zmienia si¢ za sprawg rosnacego zaangazowania
dawcow pomocy spoza komitetu DAC, glownie Brazylii, Chin, Indii, Republiki Po-
tudniowej Afryki, Arabii Saudyjskiej, Turcji i Zjednoczonych Emiratow Arabskich.
W 2009 roku wielko$¢ srodkow przekazanych prze te kraje szacowana byla na
794 min dol., podczas gdy juz w 2013 roku wyniosta 1,2 mld dol. L.acznie w latach
2009-2013 panstwa te przekazaty na cele pomocy rozwojowej za posrednictwem



Bilateralizacja wielostronnej pomocy rozwojowe;j 51

organizacji migdzynarodowych ($rodki podstawowe i celowe) ponad 5,2 mld dol.
(rys. 6). Byto to szczegolnie widoczne w przypadku pomocy w sytuacjach nadzwy-
czajnych (np. kryzys zwigzany z epidemia wywotang wirusem ebola w Afryce).
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Rys. 6. Pomoc rozwojowa krajow spoza DAC w ramach kanatu wielostronnego w latach 2009-2013
(w mln dol., ceny biezace z 2013 roku)

Zrédlo: [OECD 2015].

Uczestnictwo wybranych panstw spoza komitetu DAC w pomocy wielostron-
nej stanowi niewielka cze$¢ ich catosciowych dziatan zwigzanych z pomocg roz-
wojowg. W porownaniu z dawcami z komitetu DAC ich zaangazowanie w ramach
kanatu wielostronnego wynosi okoto 2% (rys. 6). To oznacza, ze w zdecydowane;j
wigkszosci kieruja oni pomoc innymi kanatami, w tym przez pomoc bilateralng.
W przypadku pieciu panstw, tj. Chin, Indii, Turcji, Zjednoczonych Emiratow Arab-
skich i1 Arabii Saudyjskiej, pomoc udzielana w formie wielostronnej ksztattuje sie
ponizej 7% ich catej pomocy rozwojowej [OECD 2015, s. 164]. Szczegblnym zain-
teresowaniem tych panstw cieszg si¢ instytucje finansowe, ktére zaangazowane sg
w projekty dotyczace rozwoju infrastruktury w Azji. Przyktadem jest Nowy Bank
Rozwoju i Azjatycki Bank Inwestycji Infrastrukturalnych. O rosnacym znaczeniu tej
ostatniej instytucji $wiadczy to, ze w 2016 roku panstwa nalezgce do komitetu DAC
po raz pierwszy przekazaty na rzecz banku ponad 1,5 mld dol. [OECD 2018b, s. 80].

3. Pomoc multi-bi

Pomoc finansowana ze zrodet multi-bi stata si¢ dominujacg forma przeplywow fi-
nansowych dla wielu instytucji wielostronnych, szczego6lnie w ranach systemu NZ.
Srodki multi-bi okazaly si¢ najszybciej rosngca czeécig funduszy znajdujacych si¢
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w dyspozycji organizacji wielostronnych. W latach 2007-2013 wzrosty o0 93%, pod-
czas gdy w tym samym czasie §rodki podstawowe (core) zanotowaly przyrost o 24%
[OECD 2015, s. 96]. W 2013 roku w ujeciu zagregowanym $rodki celowe stanowily
31% catkowitego wktadu cztonkéw DAC do wielostronnych organizacji zajmuja-
cych si¢ pomoca lub 13% catkowitej wielkosci ODA brutto. Jednak niektorzy ba-
dacze wskazuja, ze dane te moga by¢ niedoszacowanie i tego rodzaju $rodki moga
przekracza¢ 20% catkowitej pomocy rozwojowej ODA i prawie 60% wszystkich
srodkow przekazywanych na rzecz wielostronnych instytucji [Eichenauer, Reins-
berg 2017; Reinsberg 2015].

W zwigzku z tym doszto do zasadniczej zmiany w wielostronnym systemie po-
mocy 1 zakwestionowania tradycyjnej struktury wielostronnego systemu pomocy,
opartego na finansowaniu ze sktadek z podstawowego budzetu organizacji. Kate-
goria multi-bi jest potwierdzeniem stusznosci twierdzenia zawartego w modelu
Principal Agent Theory, w ktorym to dawca (principal) zachowuje kontrolg¢ nad
wplaconymi funduszami i korzysta z wypracowanych procedur instytucjonalnych
oraz wiedzy, jakg organizacja (agent) nabyta w zakresie pomocy rozwojowej (por.
[Heldt, Schmidtke 2017]). Dla organizacji korzystne jest z kolei to, Ze otrzymuje ona
dodatkowe $rodki, z ktorych finansowane sa jej zadania statutowe lub nowe cele.
W sytuacji kurczenia si¢ zasobow finansowych organizacji korzysta ona chetniej
z dodatkowych zrddel finansowania, jakim sa srodki multi-bi (por. [Milner 2004]).
W konsekwencji wielostronne organizacje, kwalifikujgce si¢ do $wiadczenia pomo-
cy w formie ODA, otrzymuja srodki finansowe, nad przeznaczeniem ktorych dawca
zachowuje czesciowa lub pelng kontrolg. Tego rodzaju zasoby finansowe sg prze-
znaczane na rzecz konkretnego kraju, regionu, sektora, a nawet projektu po uprzed-
nim uzgodnieniu miedzy dawcg i organizacja wielostronng.

Z formalnego punktu widzenia $rodki multi-bi zalicza si¢ do pomocy dwustron-
nej. Sg to zasoby przekazywane przez tzw. dawce bilateralnego na rzecz wsparcia
krajow rozwijajacych si¢ za posrednictwem instytucji wielostronnej [OECD 2015,
s. 44]. Dawca bilateralny moze nimi zarzadzac za posrednictwem funduszy powier-
niczych, ktore dziataja w ramach lub w imieniu wielostronnych instytucji [Reins-
berg, Michaelowa, Knack 2015, s. 2]. Organizacje wielostronne sprawujg zazwyczaj
nad funduszami powierniczymi kontrole administracyjna i zajmuja si¢ obstuga ich
sekretariatu. Wyodrebnienie zasobow multi-bi z catosciowych srodkéw finansowych
bedacych w dyspozycji instytucji wielostronnych nastapito w 2004 roku. Panstwa
cztonkowskie komitetu DAC zostaly zobowigzane do zglaszania wielkosci prze-
kazywanych $rodkéw multi-bi do bazy danych OECD. Srodki te sa elastyczne
i podlegaja czestym wahaniom, podobnie jak w przypadku pomocy dwustronne;.
To oznacza, ze moga zosta¢ zwigkszone lub zmniejszone w bardzo krotkim terminie
wedtug uznania rzadu — donatora [Tortora, Steensen 2014, s. 25; Reinsberg, Micha-
elowa, Eichenauer 2015, s. 544].

Poszerzajace si¢ grono dawcow stwarza mozliwosci zwickszenia finansowania,
ale z drugiej strony prowadzi do coraz bardziej ztozonej sytuacji w ramach migdzy-
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narodowego systemu pomocy. Koordynacja i harmonizacja dziatan staje si¢ coraz
trudniejsza. Nowe podmioty, takie jak instytucje finansowe — banki i fundusze po-
wiernicze, nie podlegaja bowiem tym samym zasadom i regutom co cztonkowie
organizacji wielostronnych. Trudno wigc wyegzekwowacé od nich przestrzeganie
okreslonych procedur instytucjonalnych, takich jak w przypadku cztonkéw komi-
tetu DAC OECD.

Powodem wzrostu wolumenu $rodkéw celowych i ich znaczenia w systemie
pomocy wielostronnej sg interesy dawcy i priorytety jego polityki zagranicznej,
ale takze dazenie do realizacji celu, jakim jest zwigkszanie efektywnos$ci pomocy
w ramach instytucji wielostronnych. W pierwszym przypadku powodem, dla kto-
rego panstwa decydujg si¢ na przekazanie srodkow w formie multi-bi, jest dazenie
do utrzymania wptywu nad przesytanymi przez nie §rodkami. Jest to rowniez chgé
bycia postrzeganym jako dawca pomocy, co podnosi znaczenie i range na arenie
mi¢dzynarodowej. Utrzymujacy si¢ wzrost srodkow multi-bi moze prowadzi¢ do
wyboru takich kierunkéw geograficznych i sektoréw do lokowania srodkéw po-
mocowych, ktore odpowiadajg interesom panstw donatorow, nie za$ dtugookre-
sowego programu przyjetego przez instytucje miedzynarodowe czy programy po-
mocy rozwojowej zawarte w dokumentach, np. Deklaracji Paryskiej z 2005 roku,
Programie Dziatania z Akry z 2008 roku czy porozumieniu o partnerstwie z Busan
z 2011 roku.

Zainteresowanie funduszami multi-bi wykazuja czesto panstwa wysoko roz-
winigte, forsujace realizacj¢ wlasnych priorytetowych programoéw w ramach or-
ganizacji. To prowadzi do zjawiska okreslanego mianem bilateralizacji instytucji
wielostronnych czy pomocy wielostronnej [Tortora, Steensen 2014, s. 14-16], opi-
sywanego takze przez metafore konia trojanskiego [Sridhar, Woods 2013]. W kon-
sekwencji lokowanie §rodkéw celowych w ramach organizacji prowadzi do coraz
wigkszego wpltywu pojedynczych darczyncoOw na system podejmowania decyzji
w ramach organizacji wielostronnej, faworyzowania najwigkszych dawcow, ogra-
niczenia niezaleznosci instytucji w zakresie tworzenia, gromadzenia i rozpowszech-
niania informacji [Panayides, Andreopoulos, Andreopoulos 2011].

Drugim powodem zwigkszenia naktadow celowych jest che¢ podniesienia efek-
tywnosci pomocy. Zgodnie z zatozeniami $rodki muli-bi moga by¢ bowiem szybciej
i fatwiej lokowane w panistwach i sektorach gospodarki beneficjentow, poniewaz nie
podlegaja skomplikowanym procedurom w ramach instytucji wielostronnych, lecz
zalezg od bezposrednich decyzji dawcow. W zwigzku z tym sprawdzajg si¢ w sytu-
acjach kryzysowych i nadzwyczajnych, ktéore wymagaja uruchomienia natychmia-
stowej pomocy. Badania przeprowadzone w tej kwestii wskazuja jednak, ze pomoc
rozwojowa, finansowana ze zrodet celowych, moze przynies¢ efekty odwrotne od
planowanych [Tortora, Steensen 2014, s. 15; Reinsberg 2015, s. 23; Milner, Tingley
2013; Reinsberg, Michaelowa, Knack 2015, s. 2]. Niemniej trudno jednoznacznie
oceni¢ wplyw srodkow multi-bi na zwigkszenie efektywnosci wspotpracy rozwo-
jowej 1 realizacj¢ przyjetych zasad. Zalezy to bowiem od porozumienia migdzy
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dawcami, organizacjami wielostronnymi i biorcami pomocy, a takze od codzien-

nej praktyki. Te same cechy, ktore pomoc multi-bi czynig atrakcyjnym narz¢dziem

pozwalajacym na zwiekszenie efektywno$ci, w innej sytuacji moga ograniczac jej
dziatanie. Nalezg do nich:

* Elastyczno$¢ srodkow finansowych multi-bi. Pozwalaja one organizacjom
migdzynarodowym na wykonywanie zadan, ktore nie bytyby mozliwe do zre-
alizowania w ramach statutowych funkcji organizacji ze §rodkow pochodza-
cych z budzetu podstawowego organizacji (core). Decyzja dotyczaca ich wy-
datkowania nalezy glownie do dawcow bilateralnych. Srodki te sa najczescie;
przekazywane do organizacji pod koniec roku kalendarzowego, co oznacza,
Ze organizacja nie moze przewidzie¢, kiedy i czy w ogole otrzyma dodatkowe
finansowanie.

*  Mozliwos$¢ finansowania programow w krajach niestabilnych i pograzonych
w konfliktach. Chodzi o biorcow pomocy, ktorzy mogliby mie¢ trudnosci z uzy-
skaniem jakiegokolwiek finansowania [World Bank 2011, s. 8, 29]. Wybor za-
lezy od indywidualnej decyzji donatorow, ktérzy moga blokowaé przekazanie
srodkow na tego rodzaju cele.

* Szybkie gromadzenie i alokacja. Sg to czynniki, ktore stanowia dla jednych za-
chete do podejmowania decyzji o przyznaniu pomocy, a dla innych przeszkode.
Moga bowiem prowadzi¢ do ostabienia struktur decyzyjnych wielostronnych
instytucji. Decyzje odno$nie do kierunkow i celow podejmuja dawcy bilateralni
W porozumieniu z organizacjg wielostronng.

* Latwos$¢ zarzadzania $rodkami. Zgodnie z zalozeniem $rodki celowe powinny
by¢ lepiej i efektywniej wydawane, poniewaz ich przeznaczeniem sa konkretne
cele, a wigc okreslone projekty, sektory, panstwa i regiony. Z drugiej strony,
pojawia si¢ powazne ryzyko powielania podobnych programow i finansowania
tych samych celow.

*  Wyzsze koszty transakcyjne. Korzystanie z zasobow instytucji, tj. wiedzy, pro-
cedur i sprawdzonych kanalow przekazywania pomocy, obniza koszty zwig-
zane z obstuga 1 zarzadzaniem. Pojawiajg si¢ jednak dodatkowe koszty, wyni-
kajace z koniecznos$ci przeprowadzenia ponownych audytow i dodatkowych
sprawozdan dla dawcow bilateralnych. Wyzsze koszty moga takze wynikac
z koniecznosci obstugi nowych instrumentéw finansowych, np. funduszy po-
wierniczych.

+ Niezalezno$é od procedur organizacji. Srodki celowe sa dobrowolne i niezalezne
od dhlugoterminowych zobowigzan mi¢dzynarodowych oraz procedur planowa-
nia budzetu organizacji migdzynarodowej. Jest to korzystne z punktu widzenia
dawcy pomocy, poniewaz daje mu wieksza elastyczno$¢ dziatania. Niekoniecz-
nie jednak stuzy realizacji dtugoletniej strategii rozwoju danej instytucji. Jest
takze krytykowane przez biorcow pomocy ze wzgledu na krotki czas planowania
i realizacji programow pomocowych.
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4. Z.akonczenie

Glownym przejawem zmian w systemie pomocy wielostronnej jest odejscie od ka-
natéw finansowania opartych na prostym podziale pomocy na form¢ bilateralng
i multilateralng. Tradycyjne formy pomocy rozwojowe;j stracity na znaczeniu, pod-
czas gdy coraz wigksza rolg odgrywaja tzw. srodki celowe lub mieszane (multi-bi)
przesytane do /lub za posrednictwem wielostronnych instytucji migdzynarodowych.
Coraz bardziej popularna staje si¢ forma finansowania pomocy, ktora w przypadku
niektorych instytucji wielostronnych (zwlaszcza w ramach systemu ONZ) stata si¢
dominujagcym kanaltem przeptywow finansowych. Srodki multi-bi to dobrowolne
sktadki wptacane do budzetu organizacji, nad ktorymi dawca zachowuje kontrole
co do sposobu ich wydatkowania. W zwigzku z tym pomoc finansowana ze zrodet
multi-bi jest traktowana jako bilateralna i w taki sposob kwalifikowana w ramach
kategorii ODA. Srodki tego typu moga by¢ kierowane przez organizacje wielostron-
ng zgodnie z przeznaczeniem i intencja dawcy. Organizacja wielostronna zasadniczo
nie ma nad nimi kontroli, a czgstotliwos¢ ich wptywu moze ulegac¢ znacznym fluk-
tuacjom.

Dynamiczny wzrost naptywu $rodkéw multi-bi spowodowal pojawienie si¢
nowej kategorii pomocy, okreslanej mianem pomocy multi-bi. W odroznieniu od
srodkow kierowanych do gtdéwnego budzetu instytucji (core) tego rodzaju formuta
pozwala darczyncom przeznacza¢ dobrowolne sktadki na konkretne cele — odno-
szace si¢ do panstw, regionow, sektoréw, problemow rozwojowych, a co za tym
idzie — zwicksza ich wptyw na alokacje pomocy. Jest to stosunkowo nowy $rodek
finansowania pomocy, korzystny przede wszystkim z punktu widzenia dawcy, czyni
bowiem pomoc bardziej widoczng dla obywateli panstw — dawcow i1 pozwala za-
chowac¢ kontrole nad §rodkami. Inaczej wyglada sytuacja wptywu srodkéw multi-bi
na dziatanie instytucji wielostronnych. Ten jest niejednoznaczny, co prowadzi do
zjawiska okreslonego mianem bilateralizacji pomocy wielostronne;j.

W literaturze przedmiotu dominuje krytyczna ocena coraz wigckszego uzaleznie-
nia instytucji wielostronnych od srodkdéw multi-bi oraz ich wpltywu na wielostronny
system pomocy. Swiadcza o tym nastepujace przyklady:

* Po pierwsze, dodatkowe $rodki finansowe, ktore przekazywane sa na rzecz or-
ganizacji i nieujete w jej planach budzetowych, moga prowadzi¢ do zachwiania
stabilno$cig budzetu organizacji i wykonywaniem przez nig funkcji.

* Po drugie, nieprzewidywalnos¢ i dobrowolnos¢ w przekazywaniu srodkow mul-
ti-bi moze wywola¢ problemy zwigzane z zarzgdzaniem i administrowaniem
programow 1 projektéw prowadzonych przez organizacje¢ wielostronng.

* Po trzecie, wplaty ad hoc moga prowadzi¢ do dublowania projektow i progra-
mow kierowanych przez rdzne instytucje wielostronne. Majac bowiem ograni-
czony czas na przekazanie srodkow multi-bi, organizacja stara sig¢ je jak najszyb-
ciej ulokowa¢ w panstwach biorcach, co nie zawsze okazuje si¢ efektywne.
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* Poczwarte, wplyw darczyncow na wielkos¢, kierunki i rodzaj srodkow zwigksza
biurokracje i koszty administracyjne instytucji wielostronnej. Organizacja jest
bowiem czesto zobowigzana do przeprowadzania dodatkowych audytow oraz
sprawozdan dla panstw — dawcow funduszy multi-bi.

* Po pigte, wigksza sktonno$¢ donatora do przekazywania srodkow do puli celo-
wej moze oznaczac, ze mniej ich trafia do czegSci podstawowej (core), inaczej
okreslonej jako wielostronna ODA. Sytuacja ta prowadzi do uzaleznienia orga-
nizacji wielostronnej od §rodkow multi-bi i zmniejszenia jej autonomii dzialania,
co de facto oznacza poglebianie zjawiska bilateralizacji.
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