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Fattigdomsbekaempelse er hovedmalet for Danmarks
udviklingsbistand og internationale udviklingssam-
arbejde. Over drene er flere mal blevet lagt oveni,
specielt menneskerettigheder. Den dominerende bi-
standsforteelling om lokal fattigdomsbek@mpelse,
som styres af udviklingslandene, ma endres, fordi
globale problemer og mal uundgéeligt valter ind over
udviklingspolitikken: klimaforandringer, statssam-
menbrud, flygtninge, kapitalflugt, finansiel ustabilitet,
stigende ulighed. Udviklingssamarbejdet kommer-
cialiseres, og danske interesser vagtlegges. Samti-
dig er bistandens gkonomiske og politiske bidrag til
fattigdomsreduktion og baredygtig udvikling blevet
mindre relativt set. Danmark ma indrette udviklings-
bistanden i skeringsfeltet mellem fattigdomsbekaem-
pelse, beredygtig udvikling og globale fellesgoder.
Bistanden ma 1) koncentreres de steder — de mindst
udviklede lande og sarbare stater — hvor effektiv bi-
stand spiller stgrst rolle; 2) inddrage de globale pro-
blemer som er vigtige for de svageste lande og for
Danmark; og 3) involvere danske politikere, borgere
og partnere i en @rlig samtale om samarbejdets mal
og midler.

Fra overbudspolitik og marginalisering til
politisk vigtigt krydsfelt

Internationalt udviklingssamarbejde har nog-
le usedvanlige karaktertreek for et dansk po-
litikomrade:

— Det har brede og ambitigse overordnede
politiske mél — »Bekempe fattigdom og
sikre menneskerettigheder« (Regeringen,

2012) — der hverken kan nas eller doku-
menteres.

— Det har en politisk ramme via finansloven,
hvor nasten alt kan inddrages, og hvor
midlerne kan bruges fleksibelt, herunder
fordeles til de deltagende samfundsak-
tgrer.

— Det styres af udenrigspolitikken, men finan-
sielt subsidierer bistanden diplomatiet efter 25
ar med enhedstjeneste for politik, gkonomi og
udvikling i Udenrigsministeriet.

— Det er baseret pa en bistandsforteelling,
dvs. en kontrakt mellem politikere og skat-
teborgere, som ikke er opdateret og ikke
afspejler muligheder og praksis i 2015.

Denne situation er normal for dette politik-
omrades forvaltning i de industrilande, der
i 50 ar har ydet udviklingsbistand inden for
OECDs rammer. [ 2015 prages internationalt
udviklingssamarbejde af to modsatrettede
tendenser. Pa den ene side udvides dagsor-
denen geografisk og tematisk: Udviklings-
samarbejdet far nye store mal, herunder de
universelle mal for baeredygtig udvikling og
kampen mod klimaforandringerne. Pa den
anden side bliver udviklingsbistandens andel
af finansieringen for de store mal stadig min-
dre: Udviklingslandene modtager fem-seks
gange sa meget i direkte investeringer, tre
gange sa meget i overfgrsler fra deres egen
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befolkning bosat i industrilandene, og endnu
vigtigere: de finansierer selv langt mere fra
offentlige og private aktgrer. Tilsammen fgrer
dette til overbudspolitik og marginalisering af
bistanden i form af store mal og fa ressourcer.

Risikoen er, at udviklingsbistanden mister sin
mobiliserende kraft og potentielle virkning.
Ifglge den dominerende bistandsfortelling
star samfundseliterne i udviklingslandene i
spidsen for en falles, koordineret indsats for
fattigdomsbekempelse, som stgttes af donor-
landene med skattefinansieret bistand. Det
svarer til OECDs definition af officiel udvik-
lingsbistand (OECD-Development Assistan-
ce Committee, 2015a), og sadan har politi-
kere i industrilandene i artier begrundet deres
udviklingspolitik over for deres egne skatte-
borgere: Malet er fattigdomsbekempelse ejet
og styret af udviklingslandenes myndigheder
og befolkninger.

Virkeligheden er en anden. Fortellingen un-
dergraves af stigende gkonomiske og politiske
forskelle, hvor stadig flere udviklingslande
ikke har brug for internationale gaver, og
hvor eliternes politiske dagsorden — ligesom
i donorlandene — er optaget af den stigende
mellemklasses behov. Selv om FN og OECD
holder fast i billedet af ulands-ejerskab, for-
fglger donorerne deres egne politisk-gkono-
miske dagsordener for udviklingssamarbej-
det. OECD’s definition af udviklingsbistand
omfatter 146 ’udviklingslande’ (OECD-De-
velopment Assistance Committee, 2015b), og
andelen af den globale udviklingsbistand, der
gar til de 50 mindst udviklede lande, er faldet
til ca. en tredjedel. Dette skyldes til dels, at
lande som Indien ved hjlp af vekst er ryk-
ket op i kategorien af mellemindkomstlande,
selv om landet stadig huser hundreder af mil-
lioner af ekstremt fattige mennesker.

Den politiske reaktion pa udviklingssamar-
bejdets overbudspolitik og bistandens mar-
ginalisering gér to veje. Enten forsgger man
at ga tilbage til det oprindelige udgangspunkt

for bistanden — at bekempe fattigdom i de
mindst udviklede lande. Eller ogsad udnyt-
ter man bistand som en del af de samlede
tiltag i internationalt samarbejde, rettet mod
fattigdom, baredygtighed og fzlles global
problemlgsning. Selv om mange frivilligor-
ganisationer stadig krever det, er den ‘rene’,
fattigdomsorienterede vej ikke realistisk,
fordi politikere og befolkning i donorlande
som Danmark kraver brug af bistanden til at
tackle synlige globale problemer som f.eks.
flygtningestrgmmene. Den anden vej er ngd-
vendig, men kraver et nyt fokus i bistanden
og en ny fortzlling om internationalt udvik-
lingssamarbejde.

Udviklingsbistand er et statsligt, skattefinan-
sieret redskab i internationalt samarbejde,
som ogsa vil omfatte felles, aftalte indsatser
mod globale problemer omkring klima, sik-
kerhed og stabilitet. Ligesom statslige bud-
getter bruges til at levere offentlige feellesgo-
der — infrastruktur, viden, miljg, regulering,
beskyttelse af svage befolkningsgrupper,
gkonomisk omfordeling — sigter internatio-
nalt udviklingssamarbejde pa fattigdomsbe-
kaempelse, beredygtig udvikling og globale
fellesgoder. Men der er klare grenser for
skattefinansiering af internationale goder.

Politisk er OECD’s skattefinansierede ud-
viklingssamarbejde under pres fra: 1) nye
statslige og private aktgrer, herunder Kina,
Brasilien og de store private fonde, som fore-
trekker deres egne modeller; 2) selvbevidste
politiske ledere ogsa i de fattigste udviklings-
lande i Afrika og Asien, som har adgang til
politiske og gkonomiske alternativer til Ve-
sten; 3) politikere i donorlandene, som vil
bruge udviklingsbistand til at begrense de
globale problemers gennemslag: klimaforan-
dringer, statssammenbrud, flygtninge, terror,
kapitalflugt, finansiel ustabilitet, gkonomisk
og social ulighed; og 4) skatteborgerne som
ikke kan se resultaterne af bistanden, fordi
der er blevet lovet for meget, for upracist og
med for f& midler.
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Bistandens placering i cirklens kvadratur
Umiddelbart kan udfordringerne til udvik-
lingsbistanden ikke lgses. Den skal opna resul-
tater i de sammenhenge, hvor det er vanske-
ligst: de fattigste, mest sarbare og konfliktram-
te lande. Den skal ejes og styres af udviklings-
landenes institutioner, men samtidig opfylde
donorernes politiske prioriteter, herunder ac-
cepteres og stgttes af skatteborgerne i lande
som Danmark. For fattigdomsbekaempelse,
klimatilpasning osv., skal udviklingspolitik-
ken mobilisere private investeringer og sam-
fundsaktgrer, der forfglger deres egne gkono-
miske og politiske interesser i vakstbaserede
udviklingslande og ikke ser meget potentiale i
de fattigste og mest risikofyldte lande.

Hyvis overbudspolitik og marginalisering af
bistanden skal stoppes, skal udviklingssamar-

bejdet have et snevrere formal, der er politisk
engagerende og realistisk. Den nye bistands-
forteelling skal veere legitim og effektiv pa
samme tid. Det krever afgrensning til nogle
effektive indre cirkler, der samtidig kan mo-
bilisere bredt, via ydre cirkler i internationalt
udviklingssamarbejde. Figur 1 (Engberg-
Pedersen, 2014a: 3) illustrerer jagten pa cirk-
lens kvadratur, dvs. en effektiv kobling mel-
lem de fire indre cirkler, som hver for sig og
tilsammen bidrager til de ydre cirklers bre-
dere mal. De fire koncentriske cirkler er:

— Indre cirkel: Dansk og international ud-
viklingsbistand, defineret som statslige
overfgrsler med et stort gaveelement.
Ydre cirkel: Alle samfundsaktgrers en-
gagement i udvikling og finansiering, in-

Figur 1: Udviklingsbistand og internationalt samarbejde for fattigdomsbekempelse,
beeredygtig udvikling og globale feellesgoder
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klusive private investeringer, finansielle
strgmme og NGO-samarbejde.

— Indre cirkel: Udryddelse af ekstrem ind-
komstfattigdom for op mod en milliard
mennesker. Ydre cirkel: Reduktion af alle
former for fattigdom og gkonomisk, po-
litisk og social undertrykkelse for to-tre
milliarder mennesker.

— Indre cirkel: Fremme af baredygtig ud-
vikling i de fattigste lande og mest sarbare
stater. Ydre cirkel: Fremme af alle former
for beredygtighed i alle udviklingslande
og i globale produktions- og forbrugs-
mgnstre.

— Indre cirkel: Sikring af globale falles-
goder af direkte relevans for de fattigste
lande og mest sarbare stater (f.eks. klima-
tilpasning, politisk, gkonomisk og finan-
siel stabilitet). Ydre cirkel: Internationalt
samarbejde for universel bzredygtighed
og globale fallesgoder.

Denne analytiske ramme kan bruges til at
vurdere, om bistandens og udviklingssamar-
bejdets formal er relevant, legitimt og reali-
stisk, og som grundelementet i en opdateret
fortelling om udviklingsbistand. De to eks-
tremer (summen af henholdsvis de indre og
de ydre cirkler) er:

1. Udviklingsbistand indrettes pd kernen
— dvs. de indre cirkler — i fattigdomsbe-
kempelse, baredygtig udvikling og glo-
bale fazllesgoder. Global bistand rettes
mod bedre levevilkar for de ca. 400 milli-
oner ekstremt fattige mennesker, der lever
i ca. 60 mindst udviklede lande og sarbare
stater, dvs. ’kun’ en del af de nuvarende
1,2 milliarder ekstremt fattige mennesker.
Stgtten til beredygtig udvikling omfatter
de globale fellesgoder — stabilitet, sikker-
hed, politisk og social beskyttelse, klima,
adgang til sundhed, fgdevarer, teknologi,
osv. — der har direkte virkning for disse
mennesker og lande.

2. Et bredere formal for internationalt ud-
viklingssamarbejde ligger i at koble de

fire ydre cirkler i figuren: Offentlige og
private aktgrer i dansk og international
udviklingspolitik arbejder for bekem-
pelse af alle dimensioner af fattigdom for
2-3 milliarder mennesker og baredyg-
tig udvikling i alle 150 udviklingslande,
herunder med alle globale fellesgoder.
Denne ekstremt ambitigse dagsorden
(de ydre cirkler) kan komme til at do-
minere internationalt udviklingssamar-
bejde, selvom dets ressourcer forbliver
meget begrensede. Med ca. 130 milliar-
der USD arligt i global udviklingsbistand
ville der — selv hvis man kunne nd ud med
alle pengene — kun vaere 50 USD om éaret
til hvert fattigt menneske, dvs. under 1
DKK om dagen. Disse penge skulle lgse
indkomstfattigdom, sygdom, undertryk-
kelse, klima, sikkerhed, demokrati, osv.
Det er urealistisk.

Behovet for at fokusere pa samspillet mellem
de fire indre cirkler m& kombineres med den
kraftige udvidelse af den internationale dags-
orden, som finder sted i 2015 med nye mal for
baredygtig udvikling, en mulig klimaaftale
og forsgg pa udvidet finansiering af udvik-
ling og globale fellesgoder. De ngdvendige
afvejninger diskuteres i de n®ste afsnit, som
tager de fire koncentriske cirkler en efter en.

Bistandsdebatten: Udyviklingsbistand eller
internationalt udviklingssamarbejde?

OECD’s Udviklingsbistandskomité (DAC),
der bestar af representanter for donorlan-
dene, har i 50 ar defineret og styret udvik-
lingsbistanden som et politikomrade og
redskab for donorerne. DAC’s beslutninger
har altid fastholdt, at dette er et redskab for
donorerne, samtidig med at hensigten er at
stgtte nationalt ejerskab i modtagerlandene.
DAC etablerede i 2011 et formelt partner-
skab med udviklingslandene (OECD-DAC,
2014b), men da donorerne i 2014 opdaterede
udviklingsbistandsbegrebet, skete det inden
for DAC’s rammer, med nogle fa udviklings-
lande som observatgrer. Resultatet fastholdt
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en snever definition af udviklingsbistand
som statslig overfgrsel fra donor til modta-
ger. Det indeholdt endnu en opfordring til at
vende nedgangen i bistandsandelen, der gar
til de mindst udviklede lande. Det nye var et
kompliceret system for vurdering af gaveele-
mentet i udviklingslan samt uforpligtende
opfordringer til at mobilisere private udvik-
lingsstrgmme (OECD-DAC, 2014c).

DAC anerkendte behovet for en ydre cirkel af
engagement i internationalt udviklingssamar-
bejde. Den kaldes ‘samlet offentlig stgtte til
baredygtig udvikling’ og skal supplere, ikke
erstatte, udviklingsbistandens indre cirkel.
DAC’s nye begreb handlede kun om offent-
lig stgtte og er derfor et sn@vrere begreb end
den ydre cirkel i Figur 1, som ogsa omfatter
den private sektors og civilsamfundets en-
gagement. DAC édbnede dog for, at begrebet
kan omfatte en méling af de private str¢gmme,
som mobiliseres via offentlige redskaber som
f.eks. statslige garantier.

Bistandsvirkemidlerne har udviklet sig fra
1960erne til i dag. Indsatsen blev udvidet
fra enkeltstaende projekter med udenland-
ske eksperter, via programmer med tr&ning
og kapacitetsopbygning, til politikoriente-
rede sektorprogrammer og makrogkono-
misk strukturtilpasning vha. budgetstgtte.
"Projekter’ er forblevet det institutionelle
omdrejningspunkt og kraver et stort apparat
til effektiv forvaltning og gkonomisk ansvar-
lighed. Andre penduler har svunget frem og
tilbage. Budgetstgtte er ikke laengere sa po-
pulert, og udenlandske eksperter er pa vej
ind igen pga. krav til donorerne om synlige
resultater omkring deres egne dagsordener.
Sma infrastrukturprojekter i landdistrikterne
@ndredes via integrerede udviklingsprogram-
mer til sundheds- og uddannelsessektorpro-
grammer og videre til demokrati og god re-
geringsfgrelse, men pendulerne har svunget
rundt mellem fysisk infrastruktur, sociale
sektorer, landbrug, sma- og mellemstore
virksomheder, og privatsektorudvikling. De

forelgbig 17 universelle mal for baredygtig
udvikling, som FN forventes at vedtage i sep-
tember 2015, har det hele med, hvilket svarer
til brede overordnede mal om fattigdom og
baredygtighed.

Ogsa mht. bistandsformer og kontrol har
der varet langsigtet udvikling, med pendul-
svingninger. Kravene om resultatbaseret og
rettighedsbaseret udviklingssamarbejde har
skiftevis domineret. og har fort til to delvis
modsatrettede tendenser: Resultatbaseret
bistand (Barder et al., 2014) forsgger med
overfgrsler, der er athengige af prastationer,
kombineret med ejerskab hos modtagerne og
med kontrol. Rettighedsbaseret bistand er
begrundet i lokalt ejerskab, men har fgrt til
ideologisk bistand med politiske preferencer
fra donorerne.

Fastholdelse af en indre cirkel med statslig
udviklingsbistand muligggr en politisk debat
af mal og midler og en placering af ansvar.
Men der er brug for den ydre cirkel, fordi
alle samfundsaktgrer i lande som Danmark
— inklusive civilsamfund, privatsektor, byer
og lokale myndigheder — skal deltage i Dan-
marks globale relationer og internationalt ud-
viklingssamarbejde.

Fattigdomsbekampelse: Hvem — Hvor?
Tabel 1 viser behovet for at velge for hvem
og hvor Danmark som en del af internationalt
udviklingssamarbejde skal sgge at bekempe
ekstrem fattigdom, som defineres som en
daglig gennemsnitlig indkomst under USD
1,25 per person.

Tabellen viser, at 57 pct. af verdens ekstremt
fattige bor i mellemindkomstlande, men at
den globale udviklingsbistand finansielt set
spiller en ringe rolle i disse lande, da dens
stgrrelse svarer til under 5 pct. af landenes
skatteindtegter. Omvendt udgjorde udvik-
lingsbistand 70-75 pct. af de eksterne finan-
sielle stremme til de 48 mindst udviklede lan-
de, hvilket giver bistanden stgrre indflydelse
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Tabel 1: Udviklingsbistandens betydning i forskellige grupper af udviklingslande

Grupper af udviklingslande Andel af Udviklings- Udviklings- Bistandens
verdens bistand bistandens andel  »andel« af
ekstremt modtaget arligt af eksterne lokale skatte-

fattige per capita finansielle indteegter
stramme

33 mindst udviklede lande og sarbare stater 24% USD 51 70% 43%

15 andre, mindst udviklede lande 6% USD 79 75% 59%

16 andre, sarbare stater 13% USD 30 27% 13%

22 mellem-indkomstlande, nedre kategori 35% USD 13 18% 5%

60 mellem-indkomstlande, gvre kategori 22% uUSD 10 6% 0.8%

| alt 146 lande som far udviklingsbistand 100%

Kilde: OECD Development Assistance Committee: »The
ting of concessional finance, DCD/DAC(2013)29.

i disse lande. Desuden har mellemindkomst-
lande som Indien, Indonesien og Brasilien
selv de ngdvendige gkonomiske og politiske
ressourcer til at udrydde den ekstreme fattig-
dom.

Den globale bistand bgr saledes fokusere pa
de ca. 60 mindst udviklede lande og mest sar-
bare stater. De mindst udviklede landes andel
af den globale bistand er faldet til en tredje-
del. OECD-DAC (2014c) overvejer at satte
et mal om at halvdelen af bistanden skal ga til
disse lande. Selv om det er vanskeligt at le-
vere effektiv bistand i de mindst udviklede og
mest sdrbare stater pa grund af disses mangel
pa ressourcer og stabilitet og de stgrre risici,
er det netop i disse lande, at det internatio-
nale samfund kan fa kortsigtede (stabilitet)
og langsigtede (udvikling) fordele af effektiv
og legitim bistand.

Fordelingen af Danmarks udviklingsbistand
bgr bidrage til dette fokus. I 2011-2012 gik
57 pct. af Danmarks bilaterale bistand til de
mindst udviklede lande, mens 36 pct. gik til
mellemindkomstlande (OECD-DAC, 2014a:
407). Denne fordeling var mere fattigdoms-
orienteret end for DAC som helhed. Danmark
arbejder med 21 prioritetslande, som ifglge
OECD Kkategoriseres som fglger:

where« of development finance: towards better targe-

— 11 lande er mindst udviklede og sarbare:
Afghanistan, Bangladesh, Burkina Faso,
Etiopien, Mali, Myanmar, Nepal, Niger,
Somalia, Syd-Sudan og Uganda

— 2 lande er mindst udviklede men ikke sar-
bare: Mozambique og Tanzania

— 3lande er andre sarbare stater: Kenya, Pa-
kistan og Zimbabwe

— 3 lande er mellemindkomstlande, nedre
kategori: Bolivia, Ghana og Vietnam

— 1 land er mellemindkomstland, gvre kate-
gori: Indonesien

— 1 land falder uden for kategorierne: Palae-
stina

Listen over prioritetslande er siledes mere
orienteret mod de fattigste lande end den
faktiske fordeling af dansk bilateral bistand.
Samtidig gar Danmarks multilaterale bistand
naturligt nok til et stgrre udvalg af udvik-
lingslande. Danmark ville kunne fa mere ind-
flydelse og sikre bedre resultater, hvis antal-
let af prioritetslande blev reduceret, og den
finansielle, intellektuelle og politiske indsats
blev forgget i det enkelte land.

Beaeredygtighed: I de fattigste lande og/el-
ler universelt?

Baredygtighed er pr. definition et globalt
anliggende. I de senere ar har Stockholm
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Resilience Centre (2015) ledet analyser af
ni sikkerhedszoner for kloden — séakaldt pla-
netariske grenser — som bestemmer vores
civilisations mulighed for baeredygtig udvik-
ling. De fire grenser, planeten allerede har
overskredet, er udryddelsesraten for dyr og
planter (biodiversitet), skovrydning, mang-
den af kuldioxid i atmosferen og maengden
af kvalstof og fosfor, der flyder ud i havet
fra vores landbrug (Will Steffen et al., 2015).
Verdenssamfundet tager — tgvende — fat pa
den globale baredygtighed gennem de uni-
verselle mal for baredygtig udvikling og kli-
maforhandlingerne. Det eufemistiske begreb
‘post-2015-dagsordenen’ handler om bere-
dygtig udvikling, herunder nye finansierings-
kilder og markeder for miljgtjenester og CO,
reduktion.

Alligevel har FN-forhandlingerne om de ba-
redygtige udviklingsmal og klimaforandrin-
gerne en tendens til at fokusere pa finansie-
ring af baredygtig udvikling i udviklingslan-
dene, idet det overlades til industrilandene og
de fleste mellemindkomstlande at finde res-
sourcer pa nationalt plan. Den politiske kamp
star om, hvorvidt donorerne lever op til deres
lgfter om udviklingsbistand og klimabistand.
Princippet om ‘fzlles men differentieret an-
svar’ for klimaindsatsen og for leverance af
globale fzllesgoder mere generelt ma vere
udgangspunktet for en bred enighed om in-
ternational finansiering af baredygtighed.
Differentieret ansvar afspejler, at industrilan-
dene har hovedansvaret for den eksisterende
CO, i atmosfaren, og at udviklingslandene
har feerre ressourcer til at tackle klimaforan-
dringerne.

Forelgbig er situationen uklar og fragmen-
teret. De nye finansieringsformer, herunder
markeder for CO, udslip, er ikke slaet igen-
nem, selv om (n@sten) alle ved, at det vig-
tigste politiske redskab er at s@tte en pris pa
CO,-udslip (Kim, 2015). Den internationale
politiske kamp handler i stedet om utilstrak-
kelige redskaber sa som den statslige udvik-

lingsbistand. Men netop derfor ma bistan-
den leveres effektivt. Udviklingsbistand er
skatteyderfinansierede overfgrsler fra rige
til fattige, i overensstemmelse med ‘fzlles
men differentieret ansvar’. Set fra donorer-
nes statsbudgetter er det umuligt at skelne
fattigdomsbistanden fra offentlig stgtte til
klimatilpasning i de mindst udviklede lande.
Udviklingslandenes krav om nye, statslige
midler til arbejdet med globale faellesgoder
og planetariske grenser kan sandsynligvis
ikke imgdekommes i donorlandenes interne
politiske gkonomi.

For Danmark ma disse dilemmaer lgses sale-
des: 1) Baredygtighed, klimatiltag og andre
globale fzllesgoder ma inddrages i udvik-
lingsbistanden, alt andet er urealistisk. 2) Den
ydre cirkel af stgtte til beredygtighed ma mo-
bilisere krefter og ressourcer fra privatsektor
og civilsamfund gennem nye partnerskaber.
3) Den tematisk udvidede udviklingsbistand
ma afgreenses geografisk for at have effekt, jf.
naste afsnit. Danmark lever op til de to f@grste
punkter. Eksempelvis bruges udviklingsbi-
stand via Klimainvesteringsfonden til at mo-
bilisere ressourcer fra pensionsselskaber og
privatsektor til investeringer i forebyggelse
af klimaforandringer (IFU, 2015). Stgtte til
vedvarende energi og andre klimatiltag i mel-
lemindkomstlande giver stgrst direkte effekt i
form af reducerede CO,-udslip, men er med
til at reducere udviklingsbistandens fokus pa
de fattigste lande.

Globale fellesgoder: En sarlig indsats for
de fattigste lande og sarbare stater?

Den sidste koncentriske cirkel i Figur 1 un-
derstreger behovet for at bruge udviklings-
samarbejdet til at lgse fzlles problemer og
at levere globale fzllesgoder. Med sine store
mal og skattefinansiering er udviklingsbi-
stand for staten et effektivt og fleksibelt red-
skab til at etablere en felles politisk indsats
for global problemlgsning. De globale pro-
blemer, der krever mellemstatslige lgsnin-
ger, overstiger imidlertid de ressourcer, som
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skatteyderfinansieret
kan og bgr lgse.

udviklingssamarbejde

Mange globale problemer — f.eks. militer
sikkerhed og kampen mod terror — er for store
og/eller for ideologiske til at kunne begrunde
en falles, international, skattefinansieret ind-
sats. Mange andre problemer — f.eks. virk-
somheders skatteunddragelse, g@gkonomisk
udbytning, valutaspekulation og rovdrift pa
ressourcer — er for bundet til den fremher-
skende politisk-gkonomiske model til, at det
lille, konsensusorienterede udviklingssamar-
bejde effektivt kan kontrollere s store kreef-
ter. Et opggr med de dominerende produkti-
ons- og forbrugsmgnstre og markedskrafter
kan ikke opnas med udgangspunkt i udvik-
lingsbistanden.

Udviklingssamarbejdet bgr derfor indrettes
pé de globale fwllesgoder, der er direkte re-

levante for de ca. 60 mindst udviklede lande
og sarbare stater, som bgr vare hovedmod-
tagerne af den skattefinansierede udviklings-
bistand. Det drejer sig om fglgende globale
fellesgoder (Bakker, 2014; Barder og Tal-
bot, 2014; Engberg-Pedersen, 2014a): kon-
fliktlgsning, menneskerettigheder, sundhed,
politisk-gkonomisk stabilitet, korruptions-
bekempelse, bevarelse af jord, regnskov og
andre naturressourcer, risikostyring, naturka-
tastrofekontrol og humaniter bistand. Dette
er en relevant liste for samfund som det dan-
ske, men danske private samfundsaktgrer har
umiddelbart mere til falles med de op mod
100 mellemindkomstlande, der er praget af
vakst, og som ma inddrages i ansvarsforde-
lingen omkring klimaindsatsen. Det store pres
for at sprede udviklingsbistanden til alle 150
"udviklingslande’ er forstaeligt, men uheldigt.

Som opleg til FN-topmgdet i Addis Abeba,

Figur 2: Prioriteter for international, statslig udviklingsfinansiering,
tilpasset formdlet og udviklingslandenes kapacitet og sarbarhed

Investering
i national
udvikling

Globale
feellesgoder for
baeredygtig
udvikling

Udviklingsbistand
med hgijt
Fattigdom og gaveelement
grundlaeggende

behov

Privatsektorindsats
og markedsbaseret
samarbejde

v

Lavt

(Indkomstniveau, institutionel kapacitet, sarbarhed)

Udviklingsniveau Hoit

Kilde: Tilpasset efter FN (2014).
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juli 2015, om finansiering af baredygtig
udvikling, udarbejdede en mellemstatslig
ekspertgruppe under FN en god analyse af
prioriteter for international offentlig udvik-
lingsfinansiering. Figur 2 (FN, 2014) viser, at
udviklingsbistand med hgjt gaveelement bgr
bruges til fglgende prioriterede rekkefplge:
1) Fattigdom og grundleggende behov i de
fattigste og svageste lande; 2) Globale fzlles-
goder for baredygtig udvikling i de samme
lande; 3) Globale fellesgoder og national
baredygtig udvikling i rigere og sterkere
udviklingslande. Gaveelementet, dvs. skat-
tefinansieringen, skal gradvis reduceres og
erstattes af privatsektorindsats og markeds-
baseret samarbejde med de udviklingslande,
som har hgjere indkomster, sterkere menne-
skelige ressourcer og mindre sarbarhed over
for naturmassige og menneskeskabte kata-
strofer.

Denne tilgang er et brud med den forenklede
og forzldede hovedfortelling om nationalt
ejet fattigdomsreduktion i udviklingslandene.
Men den ébner samtidig for brug af interna-
tionale offentlige overfgrsler ud over, hvad
den nuverende udviklingsbistand kan levere.
Derfor er der brug for tematisk precision og
geografisk koncentration af udviklingsbistan-
den i det, der her kaldes krydsfeltet.

Krydsfeltet mellem fattigdom, baeredyg-
tighed og globale fzllesgoder

Kan og bgr Danmark koncentrere sin udvik-
lingsindsats om de fire indre cirkler i Figur 1?
Det ville indebere et fokus pa statslig udvik-
lingsbistand til fattigdomsbekempelse i nog-
le af de mindst udviklede og sarbare stater,
hvor indsatsen sigter pa beredygtighed og
relevante globale f®llesgoder for disse lande.
Det svarer til den oprindelige bistandsfortal-
ling om fattige mennesker i fattige lande, ud-
videt med en selektiv tilgang til relevante glo-
bale problemer og udfordringer samt en aktiv
indsats for at inddrage andre samfundsak-
tgrer 1 kampen mod fattigdom, gdeleggelse
af naturen, menneskeskabte katastrofer osv.

Fordelene ved dette fokus i dansk og interna-
tional bistand er flere:

1. Det opfylder tydelige behov for eksterne
kapitaloverfgrsler, fordi de ca. 60 mindst
udviklede lande og mest sarbare stater
ikke tiltreekker private investeringer og fi-
nansstrgmme. Det tackler de globale pro-
blemer — fattige menneskers klimatilpas-
ning, sikkerhed, beskyttelse, humanitaer
bistand, flygtninge, korruptionskontrol
og ulovlige kapitalstrgmme — som private
aktgrer ingen interesse har i.

2. Det udnytter udviklingsbistanden i de lan-
despecifikke sammenh@nge, hvor bistan-
den spiller den stgrste rolle som en del af
udenlandske kapitaloverfgrsler, jf. Tabel
1, og hvor donorer og FN-organisationer
normalt har de fleste af deres udviklings-
og ngdhjelps-specialister udstationeret.

3. Det forgger chancen for effektivt udvik-
lingssamarbejde, fordi bistanden ikke
spredes for tyndt. Det forudsetter, at bi-
lateral dansk bistand kun gar til nogle fa
udvalgte af disse lande, og at den samlede
internationale udviklingsbistand ikke ska-
ber bistandshuller ved at negligere lande,
der er mindre interessante for vestlige do-
norer.

4. Det styrker em bistandsfortelling, som er
umiddelbart forstaelig for skatteborgere
og politikere i donorlandene og accep-
tabel for udviklingslandenes regeringer.
Fortellingen handler om at hjelpe de sva-
geste mennesker og myndigheder med at
tackle bade deres egne problemer og de
problemer, som de far fra og bidrager til
verdenssamfundet, herunder politisk-gko-
nomiske trusler mod international stabili-
tet.

Der er ogsa store udfordringer ved en styrket
koncentration af bistanden pa de mindst ud-
viklede lande og mest sarbare stater.

1. 50 ars forskning og evaluering af bistands-
effektivitet viser, at bistanden giver resul-
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tater, nar den kan stgtte lokale krafter
med deres egne interesser og ressourcer.
Neasten pr. definition savner de 60 mindst
udviklede lande og sarbare stater sterke
samfundskrafter, som kan bare deres ud-
vikling. I mange lande deler eliterne ikke
ngdvendigvis donorernes gnsker om en
vestlig samfundsmodel med demokrati,
rettigheder og bred samfundsgkonomisk
udvikling. Det er denne situation, der
krever en sterk donortilstedevarelse
i landene for en aben, faglig og politisk
dialog om udvikling.

. Bistandsfortellingen ma opdatere ryg-
marvsreaktionen om nationalt ejerskab.
Der er meget hykleri bag denne del af bi-
standsfortellingen, fordi donorerne fast-
legger prioriteter og resultater pa trods
af alle talerne om udviklingslandene i
fgrersedet. Skattefinansieret bistand skal
naturligvis accepteres og stgttes af bor-
gere og politikere i donorlandene, og ud-
viklingslandenes eliter og myndigheder
er politisk blevet mere selvbevidste og i
stand til at fastlegge og debattere deres
samfundsprioriteter og krav til det inter-
nationale system. Kravene om nationalt
ejerskab overser reelle uenigheder mel-
lem donor og modtager og internt i mod-
tagerlandene.

. Forskning i bistandsresultater (Glennie og
Sumner, 2014) peger pa faldende effekti-
vitet, nar bistanden udggr en for stor del
af de nationale ressourcer, og nar f.eks.
national beskatning negligeres, fordi bi-
standen er lette penge. Dette handler
ikke kun om absorptionsproblemer i de
svageste stater, men ogsa om at samfund
med dynamik baseres pa gensidig afhan-
gighed mellem myndigheder og borgere.
Bistanden ma ikke undergrave en sadan
dynamik.

. I FN-forhandlingerne om finansiering af
baredygtighedsmal og klimaindsatser
deltager udviklingslandene stadig som
samlet gruppe (G77), selv om de har for-
skellige interesser. Udviklingslandene vil

have gang i alle fire koncentriske cirkler
i Figur 1, s der kommer flere ressourcer
til deres stigende middelklasser. Set fra
Nord vil fokus pa udviklingsbistand til
de mindst udviklede lande ikke mobili-
sere tilstrekkelige ressourcer til alle de
globale fellesgoder, herunder en presse-
rende indsats mod klimaforandringerne.
OECD-DAC’s forslag til et nyt begreb for
“samlet officiel stgtte til udvikling” er util-
streekkeligt.

5. Donorlandenes private sektor vil ikke
umiddelbart stgtte et fokus i udviklingsbi-
standen pa de fattigste lande. Private virk-
somheder og pensionsselskaber deltager i
stigende grad i offentligt-privat samarbej-
de og malrettede partnerskaber (Engberg-
Pedersen, 2014b) under forudsatning af,
at den statslige bistand leverer offentlige
goder, herunder tager de verste risici. Ud-
viklingsbistand bgr bruges katalytisk og
risikodempende, men det bgr primert ske
i de sammenhange, hvor det er virkelig
pakraevet, dvs. i de mindst udviklede og
mest sarbare stater. I overensstemmelse
med prioriteterne i Figur 2 bgr den private
sektor selv kunne tage kommercielle risici
i investeringer i baredygtig udvikling i
mellemindkomstlandene.

Disse udfordringer er ikke tilstraekkelige til
at mindske behovet for politiske valg om an-
vendelsen af udviklingsbistanden primart i
og for de mindst udviklede lande og séarbare
stater.

En ny bistandssamtale ledet af danske
politikere og deres partnere
Udviklingsbistanden har en utilstreekkelig
forklaringskraft: Procentmal for bistandens
stgrrelse (0,7-1,0 pct. af donorernes BNI)
udvandes i virkeligheden, men bruges sta-
dig i FN-forhandlinger mellem Nord og Syd.
Disse kvantitative udgiftsmal siger intet om
behov, resultater og virkninger. Den nuve-
rende bistandsfortelling forudsetter enighed
med udviklingslandenes eliter om samfunds-
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modeller, hvilket er urealistisk i mange kri-
seramte stater. Befolkningen i Nord og Syd
fortjener en ny politisk forklaring om udvik-
lingsbistand og internationalt samarbejde.

Udviklingssamarbejdets problem har varet
overbudspolitikken: Bistanden er blevet be-
lesset med nye store mal. Diskrepansen mel-
lem mal, Igfter og realiteter er blevet skinger,
efterhdnden som bistanden finansielt udggr
en lille del af strgmmene. Bistanden skal
bruges som forandringskraft, nar den kan
stgtte lokale politisk-gkonomiske kraefter og
processer. Politikerne i donorlande som Dan-
mark ma skrue ned for egne ideologier og
skrue op for stgtten til progressive krefter pa
deres premisser.

En ny fortelling om bistand og udviklings-
samarbejde skal kunne bruges af politikere
og befolkning i Danmark og hos partnerne.
Fortellingen ma forklare behovet for sam-
arbejdet og ikke handle om brug af bistand
til flygtninge og administration. Det er ikke
vigtigt, om pengene til disse formal tages fra
den ene eller den anden offentlige kasse. De-
batten skal handle om udviklingssamarbej-
dets globale mal og resultater, og om dansk
bistand kan bidrage til velfeerd, politisk og
gkonomisk stabilitet og baredygtig udvik-
ling, som ogsé er i danskernes interesse.

Bistandsfortzllingen ma forklare brugen af
offentlige ressourcer og politikker til at mo-
bilisere brede samfundsmassige indsatser for
bekempelse af fattigdom, ulighed og under-
trykkelse, baeredygtig udvikling og relevante
globale fellesgoder. Udviklingsbistand i den
indre cirkel er et solidarisk redskab for en
bedre verden, mens udviklingssamarbejdets
ydre cirkel tjener danske og felles interes-
ser 1 global problemlgsning. At der stadig er
over en milliard ekstremt fattige mennesker,
er uacceptabelt, men fortellingen ma leengere
end direkte fattigdombek@mpelse. Opgaven
er ogsa at bidrage til baeredygtig udvikling og
politisk-gkonomisk lighed. De globale kriser

— klima, sygdomme, krige, undertrykkelse af
rettigheder — rammer de fattigste forst og har-
dest og ma med i bistandsforteellingen.

Danske interesser er et ngdvendigt element
1 politikernes og bistandsbranchens samtale
med danskerne. Danmark har som et abent
samfund en klar interesse i politisk, gkono-
misk og social stabilitet overalt. Danskernes
sarbarhed over for de globale kriser ggr, at
udviklingspolitikken og det internationale
samarbejde skal satte ind, hvor det er mest
effektivt, hvad enten det drejer sig om kli-
maforandring, flygtninge, sygdomme eller
ulovlige kapitalstrémme. Denne varetagelse
af globale fzllesgoder ma med i bistandsfor-
tellingen. Til gengeld ma den geografiske
spredning af bistanden reduceres for at gge
effektivitet og resultater.

Bistandsbranchen laver gode, kritiske ana-
lyser og evalueringer. De leverer erlig
kommunikation til borgere og politikere om,
at de fattige og deres organisationer er de vig-
tigste aktgrer i lokal udvikling, og at bistan-
dens ideer og penge kun kan stgtte. Bistands-
branchen har veret i defensiven, nar den skal
forsvare danske millionbelgb til Afghanistan,
Somalia, Sudan, osv. Danskernes fgrste reak-
tion pa udviklingsbistand er en forventning
om korruption. Derfor mé politikerne have
lov til ogsa at snakke om danske interesser og
globale fzllesgoder, som er reelle elementer
i udviklingspolitikken. Ud over fattigdom ma
forteellingen sigte pa klimaforbedringer, fer-
re flygtninge, politisk stabilitet, beredygtige
kriselgsninger og beskyttelse af mennesker
og deres rettigheder.

Fremtidens udviklingsbistand kan ggres
mere effektiv, hvis den koncentreres pa ferre
lande og partnerskaber, som belgnnes for
opndede resultater. Det kraever, at den ideo-
logiske vaegt pa udviklingslandenes ejerskab
erstattes af en @rlig politisk dialog om soli-
daritet og felles interesser. En ambitigs og
realistisk dansk udviklingspolitik skal sigte
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pa krydsfeltet mellem fattigdomsreduktion,
baredygtig udvikling og globale fellesgoder
af relevans for bade Danmark og de mindst
udviklede lande.
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