Er dansk udviklingsbistand

stadig relevant?

Temanummer: Danmarks udviklingssamarbejde: muligheder i en udfordret verden

Danmarks udviklingssamarbejde har mere end 60 ar pa bagen. Selv om det har udviklet
sig meget i den periode, har verden ogsa forandret sig fundamentalt. Man kan derfor

sparge, om udviklingssamarbejdet stadig er relevant?

Oprindelig var tanken at stotte de nyligt uatheengige lande i Afrika og an-
dre steder, saledes at de hurtigt kunne fa gang i skonomien og udvikle deres
selvsteendighed. En grundleggende humaniter omsorg for og solidaritet med
okonomisk fattige mennesker var en vaesentlig drivkratt.

Samtidig formodede man at mange af de elementer (andelsbevaegelse, teknolo-
gisk udvikling, industrialiseret fodevareproduktion osv.), der stod bag den gko-
nomiske veekst i Danmark, kunne overfores mere eller mindre uproblematisk
til udviklingslandene. Det var derfor naturligt at kanalisere en stor del af udvik-
lingsbistanden gennem danske virksomheder og dansk landbrug, der sa skulle
foresta udviklingsaktiviteterne i syd. Snart var 'returprocenten’ blevet et vele-
tableret begreb til at beskrive, hvor stor en del af bistanden, der tilfaldt danske
virksomheder. Kommercielle motiver havde saledes suppleret de solidariske.

Endelig var udviklingsbistanden ogsa en del af det geopolitiske spil mellem
USA og Sovjetunionen, hvor amerikanernes forventning var, at Danmark og
de ovrige nordiske lande stod for deres del af inddemningen af kommunis-
men ved at yde udviklingsbistand til venligtsindede udviklingslande.

Fra forste feerd var udviklingssamarbejdet saledes pavirket af forskellige motiver,
og det har alle dage vaeret et af bistandens problemer, at den pa samme tid er ble-
vet speendt for sa mange forskellige vogne. Det er klart, at kommercielle hensig-
ter ikke altid er fattigdomsorienterede, og at de fattigste lande ikke altid er de ge-
opolitisk mest interessante. Derfor risikerer man let at ende med middelmadige
aktiviteter pa alle fronter, nar flere forskellige malsaetninger skal indfris samtidig.

Hvordan ligger landet sa i dag? Ja, der er jo stadig masser af fattigdom. Op mod 700
millioner mennesker lever i absolut fattigdom, mens omkring 3,5 mia. mennesker
lever for under 7 $ om dagen. Det er jo absurde tal, der i sig selv kan begrunde, at
et rigt land som Danmark fortsat yder udviklingsbistand til disse mennesker.

Nar jeg alligevel tover med at teenke, at Danmark bare skal fortsette arbejdet,
som Vi plejer, skyldes det saledes ikke et manglende behov for udviklingsbi-
stand. Hvis man foretog det tankeeksperiment, at al bistanden var malrettet
disse fattige mennesker, ville jeg veere en varm fortaler for den.
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Det er imidlertid ikke tilfaeldet og bliver det heller ikke, sd vidt jeg kan bedemme.
Desuden er der andre faktorer, der udfordrer udviklingssamarbejdet. Resten af
denne lille artikel vil skitsere de udfordringer, og der er hele syv af slagsen.

1. Fattigdomsorienteringen af udviklingsbistanden er som neevnt dalende.
Den andel af bistanden, der gar til de sakaldt mindst udviklede lande, faldt
markant i 2015 og er siden da blevet pa det lavere niveau. Man kan diskutere
om de data, som OECD leverer pa dette punkt, forteller hele historien, men
som tendens er der nappe tvivl om deres ladighed (se Figur 1).

Figur 1.
Dansk udviklingsbistand til de mindst udviklede lande
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Tendensen understottes da ogsa af flere forhold: Et er at det siden 2010 ikke
alene har vaeret samfunds manglende okonomiske velstand, der har veeret kri-
teriet for landevalg, sadan som det var tidligere. Danske interesser har ogsa
kunnet bestemme, hvilke lande udviklingsbistanden gar til, hvilket betyder, at
en raekke mellemindkomstlande (f.eks. Tyrkiet, Indien og Brasilien) i stigende
grad nyder godt af danske bistandskroner.

Noget andet er at danske politikeres fokus pa kommercielle interesser efter
finanskrisen, pa at stoppe migration til Europa efter 2015 og i de senere ar pa
at begraense og tilpasse sig til klimaforandringerne samlet set har flyttet fokus
fra at tage udgangspunkt i udviklingsproblemer i fattige lande til at tilgodese
emner, der star hojt pa dagsordenen i dansk indenrigspolitik.

Endvidere har politikerne udvist stor vilje til at anvende bistanden pa at mod-
tage asylansegere i Danmark. Inden for de regler, som OECD har udstukket for
officiel udviklingsbistand, kan man betegne visse udgifter til asylansegere inden
for de forste 12 maneder efter deres ankomst som udviklingsbistand. I 2016 blev
taet pa en tredjedel af budgettet brugt pa det formal, og den davarende regering
var klar til at bruge mere af udviklingsbistanden om nedvendigt.
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Pa det seneste er betydelige midler blevet anvendt til modtagelse af ukrainske
flygtninge, og Ukraine, der er et mellemindkomstland, er blevet den sterste
modtager af danske udviklingsmidler - sa laenge det da ikke er Danmark selv,
som det jo er tilfeeldet i de ar, hvor der ankommer mange asylansegere. Udvik-
lingsbistanden er pa den made blevet en kasse, som kan bruges til lidt af hvert
for den til enhver tid siddende regering.

I 2023 har regeringen sa besluttet at give IFU (Investeringsfonden for Ud-
viklingslande, der investerer i ’projektselskaber’ i udviklingslande) adgang
til betydelige ressourcer i form af dels en laneramme i Nationalbanken, dels
arlige bidrag pa 2 mia. kr. fra udviklingsbistanden i perioden 2024-30. Da
investeringerne, som ofte foretages i samarbejde med danske pensionskasser,
skal give et afkast — og endda et ganske hejt afkast — er det kun fa af dem, der
finder vej til fattige lande og til sociale sektorer.

Med et samlet set dalende dansk engagement i fattigdomsbekempelse svin-
der begrundelsen for at yde udviklingsbistand, hvis primere formal savel i
lovgrundlaget som i undersogelser af befolkningens holdninger er at stotte
mennesker, der lever i fattigdom.

2. Udviklingsbistanden forhindrer delvist en debat om Danmarks interesser
i at investere i fred og fremgang i verden. Det kraever lidt forklaring. Blandt
danske politikere hersker der nu enighed om at udviklingsbistanden skal be-
lobe sig til 0,7% af bruttonationalindkomsten (BNI). En FN-beslutning fra
1970 taler om mindst 0,7%, men i en dansk politisk ssmmenhaeng er procent-
satsen blevet selve malet.

Samtidig vil jeg heevde at udviklingsbistanden af danskerne ses som uselvisk
stotte til gkonomisk fattige mennesker i en anden del af verden. Det afspejler
sig delvist i opinionsundersogelserne. Danmark far ikke noget ud af at yde
bistand. Den er neermest en moralsk forpligtelse, sa vi med god samvittighed
kan nyde vores velfeerdssamfund.

Imidlertid heenger verden i dag meget mere sammen end den gjorde, da ud-
viklingsbistanden blev opfundet og hvor billedet af den som uselvisk var taet-
tere pa virkeligheden. Hvad der sker pa den anden side af jordkloden, kan
fa konsekvenser for os, ligesom fjerntliggende lande reagerer pa det, vi fore-
tager os i Danmark. Det forste er corona-pandemien et eksempel pa, mens
Muhammed-krisen i 2006 er det pa det sidste.

Klimaforandringerne og tilbagevendende pandemier, ekonomiske kriser,
uroligheder m.v. er globale kriser, der pavirker det danske samfund, og nogle
af dem har delvist deres baggrund i fattigdom og ulighed. Hvis kriserne ikke
forebygges, kan de pa leengere sigt undergrave vores velfeerdsstat, stabilitet og
sammenheangskraft. Der er derfor al mulig grund til at overveje betydelige
investeringer i forebyggelse af disse kriser — det er i vores egen langsigtede
interesse.
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Ikke desto mindre er udviklingsbistanden de eneste midler, der delvist bruges
til det formal. Nar den samtidig ikke ma overstige 0,7% af BNI og i befolknin-
gen betragtes som almisser, forhindrer den en vasentlig debat om Danmarks
behov for at investere i en fredelig, fremgangsrig verden. Udviklingsbistanden
tilhorer en verden af i gar med klar forskel pa rige og fattige lande og med
minimal interaktion mellem dem. Den er i langt mindre grad losningen pa
nutidens udfordringer.

3. Tilliden mellem giver- og modtagerlande i udviklingssamarbejdet har det
skidt. Selv om Det Globale Syd er en broget gruppe af store og sma, fattige og
mindre fattige lande, der pa mange punkter har forskellige interesser, er det i
visse sammenhznge en sammentemret gruppe, der optraeder i opposition til
Vesten, som betragtes som selvtilfreds og arrogant.

Det kan der veere mange grunde til, men oplevelsen af, at Vesten plejer sine
egne interesser (f.eks. i forhold til handel og vacciner og omkring repraesenta-
tion i internationale organisationer), at Vesten onsker at presse egne verdier
ned i halsen pé landene i syd, og at Vesten sa ikke selv lever op til disse veer-
dier, vokser sig i disse ar stadig staerkere.

Det vanskeliggor selvsagt udviklingssamarbejdet. Donorlande skal ikke
komme med ret mange ‘gode ideer;, for det opfattes som utidig indblanding,
og stette til civilsamfundsorganisationer, der arbejder for menneskerettighe-
der og lignende, forer let til, at de bliver stemplet som vestlige lejesvende. I Sa-
hel-landene er Vesten og i seerdeleshed Frankrig neermest blevet et skeaeldsord.

Blandet andet derfor vender fattige lande sig mod Kina, Rusland og andre
lande, der ikke udviser nogen interesse i menneskerettigheder og andre libe-
rale dagsordener. Skal den officielle udviklingsbistand fra Vesten stadig kunne
bidrage til fattige landes udvikling, ma den gere voldsomt op med de sidste
30 ars tradition for at bruge samarbejdet til at fremme egne verdier, men det
bliver serdeles vanskeligt dels at forklare egne befolkninger, dels at forsvare
over for en heer af NGO'er, der har specialiseret sig i menneskerettighederne.

4. Det Globale Syds frustration over Vesten bliver ikke mindre af det struk-
turelle misforhold mellem giver og modtager, som internationalt udviklings-
samarbejde bygger pa. Man har forsegt at sikre udviklingslandenes ejerskab
til deres egen udvikling, men den magtmaessige ubalance, hvor den ene part
har pengene, mens den anden har meget lidt at byde pa, er neermest umulig
at gore noget ved.

Regeringerne i de fattigste lande spiller ofte ud med ensker, som de ved,
at giverlandene er interesseret i. Systemet undergraver saledes disse rege-
ringers evne og lyst til at tage ansvaret for deres eget samfundsudvikling.
Nar giverlande som Danmark samtidig forfelger indenrigspolitiske mal
(jf. ovenfor), bliver det for alvor svert at gere noget ved ubalancen og
dens konsekvenser.
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Udviklingsbistand gennem multilaterale institutioner som FN-organisationerne
og til dels Verdensbanken kan i et vist omfang ses som en lgsning pa problemet.
De erihvert fald i mindre grad pavirket af indenrigspolitiske dagsordner i giver-
landene og kan fokusere mere pa udviklingsproblemerne i fattige lande.

Verdensbanken har dog udviklet sine egne prioriteter og er sa stor en spiller,
at fattige lande har svert ved at hamle op med den, og de fleste FN-organisa-
tioner er kronisk underfinansierede og derfor meget optaget af at levere, hvad
giverlandene gnsker. Som det multilaterale system fungerer i ojeblikket, er der
saledes ikke meget hjaelp at hente her i forhold til den magtmaessige ubalance
i udviklingssamarbejdet.

5. En yderligere udfordring er at mange autoritere regeringer vinder frem over-
alt. Den officielle udviklingsbistand er baseret pa et stat til stat-samarbejde, som
forudsaetter et vist interessesammenfald mellem regeringerne. Det er imidlertid
vanskeligt dels at legitimere et samarbejde med ikke-demokratiske styrer, dels at
forudsaette at autoritaere regeringer tjener befolkningernes interesser.

En lgsning i lande med autoritaere regeringer har ofte veeret at stotte civilsam-
fundsorganisationer og andre akterer, der formodes at have befolkningens
opbakning, og som arbejder for mél Danmark ensker at bidrage til. Det kan
til tider lade sig gore i begrenset omfang, men risikoen er at civilsamfundsor-
ganisationerne bliver set som fjender af regeringen, fordi de er finansieret af
udenlandske kraefter. Og det kan give dem store problemer.

Uanset hvad star man ofte i det dilemma, at hvis stetten modarbejder en auto-
riteer regering, vil denne bekeempe den, og hvis bistanden ikke gor det, vil
den sandsynligvis styrke regeringen over for den opposition, der matte veere i
landet. Taberen er i alle tilfaelde den fattige del af befolkningen, som nappe er
den autoritere regerings veesentligste anliggende.

6. Endelig skal et par forvaltningsmeessige emner navnes. Selv om de kan lyde
kedelige, spiller de en ikke ubetydelig rolle for udviklingsbistandens resultater.
Det ene handler om forholdet mellem Folketinget og regeringen.

Til trods for at den seneste udviklingspolitiske strategi fra 2021 blev resultatet
af et forlig i Folketinget, forvaltes udviklingsbistanden hovedsageligt af rege-
ringen. I dagligdagen er der ikke store diskussioner i Folketinget af, hvordan
midlerne fordeles, og hvilke emner inden for den meget brede strategi der
skal prioriteres. Regeringen udgiver hvert ar sine udviklingspolitiske priorite-
ringer, som indgar i finanslovsudkastet, men de bliver sjeeldent genstand for
politisk diskussion, fordi samtlige politiske partier har andre langt vigtigere
prioriteringer i finanslovsforhandlingerne.

I forbindelse med forliget om den geeldende strategi blev man ogsa enige om,
at udviklingsministeren skal afrapportere arligt, hvordan arbejdet med udvik-
lingsbistanden er gaet. Denne rapport bliver genstand for diskussion i Folke-
tinget, hvor udviklingsministeren og de udviklingspolitiske ordferere typisk
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som de eneste er til stede — alt i alt en 8-10 folketingsmedlemmer. Entusias-
men kan saledes ligge pa et lille sted, og i realiteten er Folketinget koblet af
udviklingsbistandens forvaltning.

Det betyder at regeringens mere kortsigtede hensyn far et storre spillerum.
Nar de hensyn tilsiger at der skal lukkes ned det ene sted og dbnes op et andet,
sker det. Senest har vi set, hvordan bistanden til Tanzania er blevet afsluttet,
mens Kosovo er kommet ind i varmen. Disse skift er seerdeles uhensigtsmaes-
sige, hvis man ensker at skabe udviklingsresultater af bistanden. Det tager
nemlig tid at opbygge den tillid mellem partnerne, der er en forudsaetning for
et teet samarbejde, og det tager tid at skabe de fundamentale samfundsmaes-
sige @endringer, som bistanden sigter pa.

7. Sidste udfordring handler om Udenrigsministeriets kapacitet til at forvalte
udviklingsbistanden. Omkring ar 2000 radede ministeriet over ca. 1500 ars-
veerk eksklusive det pa ambassaderne lokalt ansatte personale. I 2016 var det
tal faldet til godt 1000, der skulle deekke alle ministeriets arbejdsopgaver. Selv
om antallet af lokalt ansatte, der kan vere serdeles kompetente, er steget, og
selv om der er ansat nyt personale i Kebenhavn i de senere ar, skal en medar-
bejder i dag forvalte langt flere — muligvis dobbelt sa mange eller flere — penge
end for 20 ar siden (det er meget sveert at fa praecise tal her).

Det korte af det lange er at medarbejderne er overbebyrdede generalister med
begraensede erfaringer fra fattige lande. Deres primaere arbejdsopgaver er at
finde aflob for pengene og sikre, at disse ikke bliver misbrugt. Bistand, der
skaber resultater, kreever imidlertid ogsa typisk (i) specialistviden om lande
og emner, (ii) lobende faglig interaktion med samarbejdspartnere, (iii) tid til
at leere, hvad der virker i samarbejdet, og (iv) indsigt i aktuelle politiske, so-
ciale og gkonomiske forandringer dér, hvor samarbejdet foregar. Og den slags
er kraftigt beskaret nu om stunder.

Ser man pa disse syv udfordringer, synes jeg det er svaert at levere et indaedt
forsvar for Danmarks nuvarende udviklingssamarbejde. Uanset om man laeg-
ger vaegt pa at veere solidarisk med fattige lande, eller man gerne vil forebygge
globale kriser, der kan undergrave velfaerdsstaten i Danmark, kommer udvik-
lingsbistanden til kort.

Jeg drommer om at Folketinget som helhed engagerer sig i de langsigtede in-
ternationale udfordringer, som Danmark stir overfor; at politikerne afsaetter
mindst lige sa mange penge til at forebygge globale kriser, som de har besluttet
at investere i forsvaret; at vi opfinder nye samarbejdsformer, der respekterer
at hele verden ikke skal vaere som Danmark; og at vi fokuserer pa langsigtede
resultater i stedet for kortsigtet politisk opportunisme.
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