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global samspilsaktgr
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Inddragelse af den afrikanske arbejdsstyrke 1 den
globale arbejdsstyrke vil givetvis kunne placere
Afrika 1 den internationale arbejdsdeling — og
Danmark kan yde et vaesentligt bidrag

Vi er for nylig blevet grundigt min-
det om, at den vestlige verden har
vanskeligt ved at forsta andre kultu-
rers virkelighed. I mere end 40 ar
har Danmark og den gvrige vestlige
verden gennem ulandsbistanden vee-
ret konfronteret med samspilsudfor-
dringer i den tredje verden.

Pa trods af, at ulandsbistanden —
fra en beskeden starti 1960’erne —
er vokset til omkring 300 milliarder
kroner arligt, er det en sgrgelig
kendsgerning, at de gkonomiske og
sociale fremskridt specielt i Afrika er
spredte, langsomme eller ikke-eksi-
sterende. Som globale samspilsak-
tgrer har vi abenbart ikke forstaet,
hvordan deres og vor kultur og soci-
ale kapital kan handtere ulandenes
ineffektivitet og korruption. Dan-
mark har efterhinden en meget om-
fattende indsigt i virkeligheden i
vore sakaldte programsamarbejds-
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lande. Men det er abenbart ikke
nok. Hvad er problemet sa. Dette er
emnet for denne artikel.

Pa trods af at ulandsbistanden i de
sidste 30 ar i gennemsnit har ud-
gjort ca. 15 pct. af nationalproduk-
tet i de afrikanske lande, har disse
lande haft en negativ gkonomisk
vaekst. Alligevel havde man det mod
eller letsind i 2000 at forpligte sig til
nogle meget ambitigse internationa-
le bistandsmal (Millenium Develop-
ment Goals) for 2015 — for bekaem-
pelse af sult og dgdelighed, rent
drikkevand, miljg og uddannelse.

Disse mal forekommer allerede i
dag helt urealistiske for naesten alle
ulande. Den hurtige gkonomiske
vaekst i Kina og den positive udvik-
ling i Indien vil dog slgre det samle-
de billede for perioden frem til
2015, da deres befolkninger alene
udgar over 35 pct. af jordens samle-
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de befolkning. Den voksende globa-
le ulighed er etisk uacceptabel og
verden bliver mere utryg som fglge
af de voksende forskelle i levevilkar i
en situation med globalisering af in-
formationsstrgmmene.

Det er derfor pa tide vi tager en
alvorlig teenkepause i den uendelige
strgm af fejlslagne mirakelkure som
ulandene og i-landenes opinioner er
blevet konfronteret med. Ulandene
har temmelig ukritisk accepteret
vore institutioner som forbilleder,
selvom de opererer i et miljg, hvor
de mangler den demokratiske kon-
trol, som stort set holder korrup-
tion, og den varste ineffektivitet i
skak i i-landene. Den ineffektivitet
og korruption som i artier har ka-
rakteriseret de afrikanske lande, tri-
ves derfor fortsat i bedste velgdende.

Korruption nzvnes fgrste gang i
ulandslitteraturen i 1995. Da under-
tegnede i 1993 pabegyndte en tre-
arig periode som den daglige koor-
dinator for Danidas stgrste lande-
program (Tanzania), benzegtede re-
geringen stadig forekomsten af kor-
ruption. Men allerede to ar senere
var korruption et vigtigt samtaleem-
ne mellem myndighederne og do-
norerne. I december 2005 vedtog
FN en konvention mod korruption.

Transparency International har si-
den 1996 offentliggjort korruptions-
indeks for enkeltlande. Skalaen gar
fra 1 til 10 for ingen forekomst af
korruption. 70 lande har et indeks
pa mindre end 3, og 2/3 af landene
har et indeks pa mindre end 5. Dan-
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marks programsamarbejdslande i
Afrika, Asien og Mellemamerika lig-
ger i intervallet 2,6 til 3,5. Korrup-
tion er siledes et alvorligt problem
ogsa for den danske ulandsbistand.
Af de 19 lande som for nylig fik
gaeldseftergivelse har ingen et in-
deks over 4.

Samspillet om den gradvise udvik-
ling af administrative kontrolmeka-
nismer i ulandene har forelgbig haft
begranset effekt. Erfaringerne viser,
at god regeringsfgrelse gger tilliden
i omverdenen og tiltrekker investe-
ringer. Men hvordan far man dra-
matisk reduceret korruptionen og
ineffektiviteten? Hvis vi ikke finder
svarene, vil vi fortsat veere henvist til
at tro pa mirakler.

Utilstraekkelig dialogpartner

Den internationale debat om ulan-
denes problemer viser, at deltagerne
i debatten mangler forudsztninger
for at igangseaette samspil omkring
Igsningen af ulandenes korruption
og ineffektivitet. Selv om ulandsbi-
standen har veret en vigtig faktor i
de tidlige faser af globaliseringen af
den danske opinion, ser det ud til at
ulandsproblemerne debatteres i for
snaevre kredse. Situationen kan sam-
menlignes med en kemisk formel,
hvor en eller flere komponenter
mangler. Resultat: den gnskede re-
aktion udebliver.

Det internationale samfund har i
de seneste ar brugt mange kraefter
pa at na frem til deklarationer om et
styrket samspil med ulandene (bl.a.
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the Paris Declaration on Aid Effective-
ness, the European Consensus og ud-
meldingerne fra Transparency Inter-
national) .

Men disse er alle hensigtserklze-
ringer, som ikke fglges op med for-
slag til ngdvendige konkrete strate-
gier og tiltag. Evalueringerne af de
begransede resultater af de fgrste
fem ar af PRSP (Poverty Reduction
Strategy Paper), processen som aflgste
Verdensbankens strukturtilpasnings-
lan, gar dog videre i analysen. Men
heller ikke her kommer man sarligt
langt med forslag til lgsninger.

Det er populart at sgge efter for-
klaringerne pa problemerne internt
i Afrika. Men med de betydelige res-
sourceoverfgrsler til ulandene kan i-
landene ikke fraskrive sig et medan-
svar — over for ulandenes fattige be-
folkninger og over for vore egne
skatteydere — for det svage samspil.
Interessen har i drevis isaer fokuseret
pa behovet for overfgrsel af yderli-
gere ressourcer, herunder udstyr og
teknisk radgivning, og pa behovet
for en voksende markedsadgang.

Det forrige G8-m@de og statusmg-
det om 2015-malene lagde saledes
isaer vaegt pa en vaesentlig forggelse
af bistandsbudgetterne. Men der-
med fglger ogsa en risiko for gget
korruption.

Det internationale samfund har
gjort et stort arbejde for at stgtte re-
former, som leder til pluralisme,
retssystemer som understgtter men-
neskerettigheder, en friere presse,
udviklingen af budgetkontrol m.v.
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Dette vil givetvis pa leengere sigt
medfgre mindre korruption og
mere brugerorienteret offentlig
virksomhed. Men disse tiltag ma
suppleres med tiltag, der har en
mere umiddelbar virkning.

I ulandsbistanden har hovedvaeg-
ten i mange ar veeret lagt pa de
umiddelbare behov for at dekke ba-
sale serviceydelser inden for sund-
hed, undervisning m.v. og i praksis
mindre pa reformer, som kunne
fore til mobiliseringen af disse lan-
des egne ressourcer. Dvs. den egent-
lige udviklingsproces er blevet for-
sgmt. Moderne ulandsbistand laeg-
ger vaegt pa gennemsigtighed og re-
sultatansvar. Men mal er som be-
kendt ikke selvopfyldende.

For 10 4r siden introducerede Da-
nida og andre donorer sektorpro-
grambistand som ramme for den
hidtidige projektbistand, som heref-
ter udgjorde komponenter i et pro-
gram. Disse programmer giver i
princippet ggede muligheder for at
understgtte reformer, som styrker
effektiviteten i de enkelte ulandes
udvikling. Det bgr ogsa navnes, at
OECD-landene i 2005 anbefalede
gget vagt pa budgetstgtte. Begge
disse virkemidler har som sigte at
styrke kapacitetsopbygningen og
ejerskabet til udviklingen i et lands
udviklingsarbejde.

Hidtil har sektorprogrammerne
og budgetbistanden dog ikke fgrt til
de gnskede resultater. Det akutte
problem er ikke udstyr eller mar-
kedsadgang, men vor ukritiske eks-
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port af managementkulturen i vort
eget offentlige rum.

Vore egne offentlige sektorer er i
alt for hgj grad praget af revisor-
teenkning og for lidt af management
baseret pa gennemsigtighed og af et
klart ansvar for resultater. Vi har i
artiet eksporteret en ‘governance’-
model, som virker nogenlunde hos
os, men som er helt ude af trit med
ulandenes situation. Dertil kommer,
at ulandene ikke har fiet det mod-
spil, som kunne stimulere deres in-
stitutioner til et samspil med et net-
veerk af lokale aktgrer.

Det er ogsa en del af billedet, at vi
har medfinansieret investeringer i
offentligt drevne virksomheder, dvs.
i en model vi selv ikke laengere tror
pa. Resultatet er, at der ikke er Igst
op for ulandenes skabende kraefter.
En sadan situation sikrer at korrup-
tion og ineffektivitet fortseetter med
at trives i bedste velgaende.

Ulandenes ledere har primert ve-
ret eksponeret for donorlandenes
bureaukrater, som har begraenset
forstdelse for entreprengrkulturen i
egne lande. Dette har fgrt til udvik-
lingen af en temmelig passiv modta-
gerkultur, som det vil veere vanske-
ligt at komme ud af.

Med globaliseringen vil denne si-
tuation fgre til et gget tab af hgjtud-
dannede til i-landene. For at kom-
me videre ma ulandenes ledere in-
troduceres og forpligtes til en socialt
forankret entreprengrkultur, som
seetter gennemsigtighed og resultat-
ansvar i hgjsedet.
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Orden i eget hus

Gennemsigtighed og et afklaret re-
sultatansvar er en ngdvendig forud-
seetning for effektivitet i brugen af
skatteydernes penge. I princippet
bgr al offentlig virksomhed opdeles
itre trin: (1) fastseettelse af kvalite-
ten af de offentlige ydelser, (2) selve
fremstillingen af de offentlige ydel-
ser og (3) kvalitetskontrol. I Dan-
mark og i de fleste i-lande blander vi
de tre roller grundigt sammen.

En adskillelse skal sikre mod inha-
bilitet i kvalitetskontrollen, og at
hver af disse roller far den ngdven-
dige opmarksomhed. Vi er siledes
kun langsomt ved at fa styr pa krave-
ne til de offentlige ydelser, medens
vide kredse fortsat har et meget
tgvende forhold til kvalitetskontrol.

Vi producerer offentlige service-
og andre ydelser si vi er helt bla i
hovederne ofte uden at ggre det
klart, hvilke mal vi straeber efter, og
uden at vide, om det kan ggres
mere effektivt dvs. for ferre ressour-
cer. Da fremstillingen af offentlige
ydelser sjeldent finder sted under
konkurrence er det svaert at vide,
om ressourceanvendelsen er opti-
mal. Resultatet er manglende gen-
nemsigtighed, et uklart resultatan-
svar og en manglende viden om ef-
fektiviteten i ressourceanvendelsen i
det offentlige rum. Dette kan vi ma-
ske leve med i Danmark, ogsa fordi
vore internationale konkurrenter
har de samme ulgste problemer i
deres ressourceanvendelse. Dertil
kommer, at pressen og andre over-

2 - 2006

udenrigs



Fejlslagen indsats som global samspilsaktgr BAGGRUND

vagende mekanismer sikrer, at kor-
ruptionen stadig er ringe i de fleste
i-lande.

For at sikre deres fortsatte overle-
velse ma private virksomheder lg-
bende videreudvikle strategier, som
kan sikre deres effektivitet og kon-
kurrenceevne. Det samme bgr en-
hver offentlig operatgr, som frem-
stiller ydelser til borgerne. Det vil
kraeve en konstant sggen efter for-
bedringer i ressourceanvendelsen
gennem innovation. Den eneste
made at sikre en hgj grad af omkost-
ningseffektivitet inden for fremstil-
lingen af offentlige ydelser er efter
min mening konkurrence om servi-
cekontrakter. Den manglende erfa-
ring i udlicitering og de efterfglgen-
de problemer har desvarre givet of-
fentligheden i Danmark og i mange
ulande det indtryk, at det generelt
er problematisk at udlicitere dvs. at
skabe konkurrence om selve frem-
stillingen af offentlig service bl.a.
gennem inddragelse af private ope-
ratgrer, nar tiden er moden hertil.

Debatten lider ogsa af, at der tales
om at ‘privatisere’. Operatgren ud-
gor imidlertid kun den ene part.
Det ville derfor vaere bedre at tale
om at ‘kommercialisere’ selve servi-
cefremstillingen, dvs. at produktio-
nen af offentlige ydelser skal baseres
pa de principper, man anvender for
disponeringen af ressourcer ved al
anden produktion.

En sidan opdeling betyder ikke at
det offentlige fraskriver sig kontrol-
len med den offentlige service og
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andre ydelser. Tvaertimod. Introduk-
tion af servicekontrakter kunne
medpvirke til at styrke sektorpro-
grammerne som vigtige instrumen-
ter i ulandenes reformprocesser.

Hab forude

Inddragelse af den afrikanske ar-
bejdskraft — uddannet med bistand
fra i-landene — i den globale arbejds-
styrke, samt lave produktionsom-
kostninger vil efter min opfattelse
gradvist kunne placere Afrika i den
internationale arbejdsdeling. Den
forste betingelse er dog, at ulandene
bringer orden i eget hus.

Er der hab om, at Danmark kan
blive mere relevant som dialogpart-
ner for ulandene i deres bestraebel-
ser pa at deekke borgernes behov for
offentlige ydelser og i deres indsats
for at fremme deres erhvervsliv?

Der er visse lyspunkter i den dan-
ske debat: (1) der rejses stigende
krav til gennemsigtighed og et klart
resultatansvar inden for den offent-
lige service og andre ydelser, noget
som ogsa stgttes af Velfeerdskommis-
sionen, (2) der er tale om sma, men
vigtige skridt i retning af at introdu-
cere servicekontrakter baseret pa
konkurrence og (3) de nye kommu-
ner indebaerer muligheder for gget
effektivitet i ressourceanvendelse
bl.a. gennem inddragelsen af kon-
kurrerende operatgrer i selve frem-
stillingen af offentlige ydelser.

Men der mangler dog stadig krav
om analyser af alternative strategier
for selve fremstillingen af ydelserne
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og obligatorisk kvalitetskontrol. Ef-
terhanden som erfaringerne ind-
hgstes pa disse omrader vil disse
kunne indga i samspillet med vore
partnere i ulandene.

Skitse til handlingsplan

Det vil tage ar fgr vi i Danmark har
en socialt forankret entreprengrkul-
tur i den offentlige sektor, som er
relevant for ulandene. Hvad gor vi i
mellemtiden? Fglgende punkter
kunne vaere et umiddelbart bud pa
en handlingsplan:

® Personalet i bistandsorganisatio-
nerne og konsulentfirmaerne tree-
nes i, hvorledes en socialt forankret
entreprengrkultur med vaegt pa gen-
nemsigtighed og resultatansvar kan
gge effektiviteten i bistandssamar-
bejdet.

® Management kompetence — base-
ret pa gennemsigtiched og resultat-
ansvar i det offentlige rum oppriori-
teres i den tekniske bistand til ulan-
dene

* Man introducer sektorspecifikke
‘servicekontrakter’ i ulandsbistan-
den, dvs. forpligtigende aftaler ind-
gaet mellem modtagere af bistand
og donorerne inden for rammerne
af sektorprogrammerne. En effektiv
servicekontrakt forudsetter ‘ejer-
skab’ idet den ma forpligtige begge
parter.

¢ Manglende malopfyldelse ma be-
svares med sanktioner — athangigt
af graden — safremt det ikke kan do-
kumenteres, at de oprindelige resul-
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tatmal var urealistiske. Sanktioner
kan besta af bortfald af stgtte, men
ogsa i at der abnes op for konkur-
rence om en servicekontrakt, hvilket
under alle omstendigheder er gnsk-
verdigt. En servicekontrakt er der-
for noget andet end den gammel-
dags konditionalitet, hvor der var
problemer med at finde relevante
sanktioner ved manglende malopfyl-
delse.

* En mere langsigtet donorstrategi
kan derfor veere, at facilitere frem-
vaeksten af alternative operatgrer in-
den for den offentlige service og an-
dre ydelser. Alternative operatgrer
kan vere NGO'’er, private opera-
tgrer evt. alternative offentlige ope-
ratgrer.

Verdensbanken har i drevis sggt at
fremme udliciteringen af offentlig
virksomhed i ulandene. Den skitse-
rede handlingsplan sigter dog pa et
steerkere ejerskab til reformer af de
offentlige sektorer i ulandene og
blandt donorerne og betyder, at der
stilles de samme krav til ulandenes
myndigheder, som efterhdnden vil
blive stillet til anvendelsen af offent-
lige midler i i-landene. Effekten af
et sadant program er dog athangigt
af, at Danmark magter at bringe
denne strategi pa dagsordenen i dia-
logen inden for donorsamfundet.

Den ngdvendige kompetence for
gennemfgrelsen af dette program
findes i Danmark.

Ole Poul Hansen er cand.polit.
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