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Sammendrag

Regjeringen foreslo i 2014 & konsentrere norsk bistand geografisk. I Samfunnsgkonomen 5
2016 stilte jeg spersmal ved om den ville klare det. Jeg argumenterte med utgangspunkt i
erfaringene fra en liknende reform i Sverige for at tiltaket neppe ville fa lang levetid. Med
regjeringens Utviklingsmelding (Meld. St. 24 2016-17) oppfylles spadommen i det
konsentrasjonspolitikken i realiteten legges ded etter to ar, ngyaktig like lenge som den
svenske varianten viser igjen i dataene. Jeg diskuterer her hvorfor det matte ga slik og

lerdommene vi kan trekke av det.

1. INNLEDNING

@konomer far ofte kritikk for & veere darlige spamenn. Den mest kjente kritikken i nyere tid
sto vel den engelske dronningen for da hun spurte hvorfor ingen i profesjonen forutsa
finanskrisen. Fra denne synsvinkelen er det hyggelig & kunne rapportere om en prediksjon
som slo til. | fjor skrev jeg i Samfunnsgkonomen at det er all grunn til & tro at regjeringens
politikk for & konsentrere bistanden geografisk vil lide samme skjebne som en tilsvarende
reform i Sverige i 2007: «Vi vil muligens oppna en viss konsentrasjon na nar initiativet er
ferskt og dermed har litt politisk tyngde, men det gar neppe serlig lenge for vi er tilbake i
bistandspolitisk business-as-usual» (Hagen 2016, s. 49). Regjeringens utviklingsmelding
(Meld. St. 24 2016-17) gir meg dessverre rett, for her avvikles i praksis
konsentrasjonspolitikken. Jeg skriver dessverre fordi ideen var god og antagelig ville fart til
mer effektiv bistand. | dette perspektivet er det ingen glede a fa rett.

2. BAKGRUNN

Utgangspunktet for analysen min var altsa en svensk reform som ble initiert i 2007. Som jeg
viser i Hagen (2016) ser denne ut til & ha tjent som inspirasjon for den norske regjeringens
initiativ i 2014 (som kom i Prop. 1 S 2014-2015). De to viktigste kategoriene av sakalte
fokusland, sarbare stater og land i utvikling, er for alle praktiske formal de samme. Begge

lands tiltak er nok i stor grad ogsa begrunnet i Parisprosessen, en internasjonal agenda for mer
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effektiv bistand som de fleste viktige giver- og mottakerland sluttet seg til.> Her var mindre
bistandsspredning et viktig mal, hovedsakelig begrunnet i kostnadene mottakerlandene kan bli
pafert nar mange ukoordinerte givere krever lokal innsats for a tilfredsstille sine systemer for
initiering, oppfelging, rapportering og evaluering av sine bistandsaktiviteter.? Og sist, men
ikke minst, deler de den samme svakheten ved ikke & bli gitt noen form for institusjonell

forankring som kan gi dem varighet. Dette var hovedgrunnlaget for min prediksjon.

2007: Konsentrasjonspolitikken innfgres
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Figur 1: Theil for svensk bistand 1998-2013

Figur 1 i Hagen (2016), reprodusert her, viser at den svenske reformen synes a gi effekt i kun
to ar far konsentrasjonsgraden faller tilbake til nivaet for tiltaket ble vedtatt. Konsentrasjon er
her malt ved Theilindeksen, et ulikhetsmal som gir mulighet for perfekt dekomponering av

total spredning i for eksempel en geografisk komponent (mellom-indeksen i figuren) og en

! Det farste internasjonale toppmgtet som munnet ut i konkrete forslag til forbedringer i det internasjonale
bistandssystemet fant sted i Roma i 2003. Imidlertid er prosessen altsa oppkalt etter mgtet i Paris i 2005, hvor
den sékalte Parisdeklarasjonen ble vedtatt.

2 Disse kostnadene kalles transaksjonskostnader. Fragmentert bistand kan ogsa gi opphav til insentivproblemer
pé begge sider av bistandsrelasjonen. Flere empiriske studier finner at stor spredning svekker bistandens effekt
pa gkonomisk vekst (Annen og Kosempel 2009, Djankov m. fl. 2009 og Kimura m. fl. 2012). Det kan imidlertid
tenkes at mottakerlandene ogsa kan ha nytte av & ha flere donorer, jfr. Gehring m. fl. (2017), som finner mer
uklare virkninger pa for eksempel vekst enn de andre nevnte studiene.
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sektorkomponent (innad). Jeg normaliserer den til intervallet [0,1], hvor nullpunktet betyr at
alle sektorer i alle mulige mottakerland far like mye bistand mens maksimumsverdien én
tilsvarer at all bistand gis til en sektor i ett mottakerland.® En gkning i indeksen betyr dermed
mer konsentrert bistand. | figur 1 ser vi bade at totalindeksen gar opp i 2008 og 2009 og at
dette skyldes geografisk konsentrasjon. Men vi ser ogsa tydelig at det sd gar nedoverbakke
med begge disse indeksene og at vi ved slutten av utvalgsperioden er mer eller mindre tilbake
til utgangspunktet.

2005: Paris deklarasjonen
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Figur 2: Theil for Norge 1998-2013

Figur 5 i Hagen (2016), her gjengitt som Figur 2, viser at ogsa i Norge, om enn i mindre grad
enn i Sverige, er det spredningen pa tvers av land som har hatt stgrst betydning for totalen.
Mellom-indeksen ligger hele veien under indeksen for sektorspredning. Det er ogsa verdt a
merke seg at Norge er ett av kun to tradisjonelle giverland som oppnadde en signifikant
gkning i Theil-indeksen fra perioden 1998-2005 til 2006-2013, det vil si fgr og etter

3 Flggstad og Hagen (2017) inneholder en mer utfyllende diskusjon av béde konstruksjonen av indeksen og av
alternativer som Herfindahl-Hirschman-indeksen.

4 Dataene er fra OECDs Creditor Reporting System database. Avgrensingen i tid skyldes underrapportering i
starten og tilgjengelighet i slutten av utvalgsperioden da analysen ble igangsatt. Sektorinndelingen og definisjon
av mottakerland falger av OECDs statistikk. For detaljer, se Hagen (2016).
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Parisdeklarasjonen. Vi ser imidlertid at dette hovedsakelig skyldes redusert sektorspredning.
Begge deler er indikasjoner pa at grep for a oppna geografisk konsentrasjon av norsk bistand
burde prioriteres for a redusere den totale spredningen. Regjeringens opprinnelige plan virker

i det lyset fornuftig.

Den svenske regjeringen presenterte i forbindelse med reformen kun en lang, uprioritert liste
over kriterier som kunne brukes for & velge ut fokusland.® P4 samme vis kom den norske med
sju punkter i Prop. 119 S (2014-2015). Poenget er ikke at disse kan diskuteres, selv om de
absolutt kan det, men at de ikke er i nerheten av a utgjgre en seleksjonsmekanisme. Dermed
ville n&ermest ethvert valg som regjeringen gjorde kunne forsvares med henvisning til denne
listen. Og derfor ville det veere umulig for offentligheten a etterprave valgene. Aller viktigst
er det imidlertid at politikken ikke ble institusjonelt forankret. Falgelig kan den nar som helst
endres. Ikke overraskende har det veert tegn til innflytelse fra interesseorganisasjoner i begge
land, jfr. Hagen (2016). Og enda mindre overraskende er det at regjeringen allerede na finner

det opportunt a endre kurs.

3. NY POLITIKK

I utviklingsmeldingen (Meld. St. 24 2016-17) opplyses det at antallet bistandsavtaler er
redusert fra 6400 i 2014 til 4152 og at tallet skal ytterligere ned i ar (s. 24). Dette er en positiv
utvikling som bidrar til & rasjonalisere bistandsadministrasjonen. Det siste arets avslgringer i
pressen har vist at det opplagt er behov for & styrke saksbehandlingen, spesielt i UD.
Departementets egen gjennomgang i kjglvannet av den sakalte ILPI-saken viser omfattende
svikt. Blant annet er budsjettvurderingene gjennomgaende svake og aktarer som ikke har veert

spknadsberettigede har fatt tildelt midler.

Det gar saktere nar det gjelder antall mottakerland. Regjeringen ville i starten av perioden ned
fra 116 i 2013 til 84, hvorav 12 skulle veere sakalte fokusland. I fjor ga vi fremdeles bistand til
106 land (Zachrisen 2017), blant annet fordi deler av budsjettet er skjermet fra kravet om
geografisk konsentrasjon.” Likevel tyder dette pad at den positive trenden fra for reformen
antagelig har fortsatt i regjeringens farste ar. Utviklingsmeldingen gir imidlertid grunn til &

veere skeptisk til bade hvorvidt malet for antall samarbeidsland vil bli nadd og til hvilke

5 En mer omfattende gjennomgang av den svenske reformen gis i Hagen (2017).
& Se Utenriksdepartementet (2017).
" Norads bevilgning til sivilt samfunn (de frivillige organisasjonene), nadhjelp og Norfund holdes utenom.

4



kriterier som til syvende og sist vil vaere styrende for utvelgelsen av dem. Her blir nemlig den

geografiske konsentrasjonspolitikken i realiteten lagt ded.

Begrunnelsen pa side 71 er instruktiv: «Den navearende inndelingen av norske fokusland i
seks sarbare stater og seks land i utvikling synes ikke lenger a veere den mest hensiktsmessige.
Internasjonalt snakkes det na om «séarbarhet» fremfor «sarbare stater. [...] Sarbarhet ses som
et fenomen som pavirker alle stater i varierende grad, ikke bare de som tradisjonelt har veert
betraktet som sarbare stater eller rammet av konflikt.» Regjeringen endrer altsa politikk pa
grunn av en endring i terminologien i den internasjonale bistandsdiskursen! Et signifikant
kursskifte pa sa syltynt grunnlag ville aldri blitt akseptert pa noe annet politikkfelt. Det er en
mager trast at konsentrasjonspolitikken unnslipper vanskjebnen til sin svenske slektning, som

avgikk en stille ded uten noen nekrolog i policydokumenter.

Pa overflaten kan dette se ut som en mindre endring nar det gjelder praktisk politikk. I
meldingen foreslar regjeringen na tre hovedkategorier partnerland for norsk bistand:

1. Land for langsiktig samarbeid der Norge har spesielle forutsetninger for a spille en rolle,
primart land der Norge tradisjonelt har veert en viktig bistandsakter.

2. Land direkte eller indirekte i konflikt, med store humaniteere utfordringer og hgy grad av
sarbarhet, og der spredningsfaren er stor (primart stater i det geografiske beltet fra Vest-
Afrika til Afghanistan).

3. Land der innsats for globale fellesutfordringer som klima, global helse og global sikkerhet

har spesielt stor betydning.

De to farste kategoriene ligner pa dem man innfgrte i 2014, Land i utvikling med gkende vekt
pd godt styresett, inkluderende og barekraftig gkonomisk vekst, ressurs- og
inntektsforvaltning og Sarbare stater/omrader med vekt pa stabilisering og fredshbygging ved
siden av sosial og gkonomisk utvikling. Ved farste gyekast synes det dermed som at
nyskapingen er den tredje kategorien og at denne reflekterer det faktum at mellominntektsland
som Brasil og Indonesia far store bistandsoverfaringer fra Norge som et ledd i satsingen pa a

bremse nedhuggingen av tropisk regnskog. Men dette viser seg a vaere bare delvis riktig.

Minst halvparten av avsnittet som omtaler kategori 3 omhandler andre land med andre

tematikker i fokus. Og mens man i det minste kan argumentere for en forbindelse mellom
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avskoging og fattigdomsbekjempelse via for eksempel global oppvarming er disse temaene
ikke av en global karakter og handler knapt nok om utvikling. De omhandler sikkerhet og
stabilitet i Maghreb og pa Vest-Balkan. Eller med andre ord: Om problemer knyttet til

migrasjonsstremmene over Middelhavet mot Europa.

Dette er ogsa en klar motivasjon for den nye kategori 2. Norge har tradisjonelt hatt relativt lite
bistandsaktivitet i beltet fra Sahel til Afghanistan og vi har derfor begrenset kompetanse pa
disse landenes problemer. Det er for eksempel vanskelig a se begrunnelsen for hvorfor vi skal
opprette en ambassade i det fransktalende Mali utover at det er et viktig transittland for
migranter fra Afrika sgr for Sahara som sgker seg mot Europa. Andre land er nok uansett i en
langt bedre posisjon til & gjare noe med Malis mange problemer. Men den nasjonale prestisjen
ved a hjelpe til med & begrense et stort problem for EU er selvsagt ikke ubetydelig og slikt er
jo en viktig del Utenriksdepartmentets raison d’étre, uansett om saken er utviklingsrelatert
eller ikke. Mer generelt er det oppgaven til dette departementet & fremme norske interesser.
Og utviklingsmeldingen viser tydelig at diplomatene vare har forstatt sitt mandat.

Dessverre gir regjeringen med den nye meldingen Utenriksdepartementet en tilnermet fri
hand i bistandspolitikken. 1 den opprinnelige konsentrasjonspolitikken skulle vi ha 84
navngitte samarbeidsland, hvorav altsa 12 spesifiserte land, seks i hver kategori, skulle vere
fokusland. N4 gis det ingen eksplisitte faringer for landvalg og alt vi far er noen eksempler pa
land i hver kategori. Det fremheves til og med at politikken er flytende: «Det vil ikke alltid
veere skarpe avgrensninger mellom de tre kategoriene. Noen land vil kunne plasseres i to eller
alle tre kategorier, og land vil kunne bevege seg mellom kategorier over tid» (s. 71). Etter
drgyt to ar er det altsa ingenting igjen av strategien for & konsentrere bistanden pa farre land.
Da er det heller ikke noe grunnlag for & tro at sa skal skie, til tross for at regjeringen fremdeles
anerkjenner at dette kan gi mer effektiv bistand: «En klar geografisk konsentrasjon av den
bilaterale bistanden er viktig for at vi skal oppna best mulig resultater. Vi kan ikke spre oss
for bredt» (s. 71).

4. KONKLUSJONER

| romanen av Gabriel Garcia Marquez som jeg har stjalet tittelen min fra, vet alle i byen
unntatt offeret at han kommer til & bli myrdet. Siden denne artikkelen omhandler en politikk,
ikke en person, halter analogien litt. Essensen er imidlertid den samme: Det var forutsigbart at

regjeringen ville «avlive» konsentrasjonspolitikken. Hadde den vert feilslatt, hadde dette
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selvsagt veert optimalt selv om regjeringen i mesteparten av Stortingsperioden har fremhevet
den som et tiltak for bedre bistand. Det engelske uttrykket «kill your darlings,» som lgselig
kan oversettes med «slakt dine kjepphester,» passer imidlertid ikke her. Som vi allerede har
sett er begrunnelsen ikke at politikken ikke virker, men at den ma tilpasses den internasjonale
bistandssjargongen. Samtidig gis det eksempler og begrunnelser for kategoriseringen som
bare er perifert relatert til bistandseffektivitet. 1 s mate var de opprinnelige kriteriene bade
mer konkrete og bedre begrunnet.

En tilsvarende utvikling har funnet sted pa internasjonalt niva. Den gkende innflytelsen til nye
giverland, spesielt Kina, har fert til at de relativt konkrete og fornuftige malsettingene i
Parisprosessen har blitt erstattet av en mye vagere diskurs om «utviklingseffektivitet» (jfr.
Glennie and Sumner 2014). Dette skyldes ikke at problemene som bistandsspredning skaper
er lost i alle mottakerland. | det siste nummeret av the Economist beskrives det for eksempel
hvordan en massiv innstremming av bistand som ikke lengre koordineres verken mellom
giverne eller med myndighetene svekker staten i Liberia: «First, aid has corroded Liberia
from the top, by distracting ministers and distorting the government’s plans. Second, it has
seeped into the crack between government and people, encouraging citizens to wonder what

their leaders are for” (The Economist 2017).

Bistand har noen sartrekk som gjar det utsatt for politikksvingninger pa tynt grunnlag. For
det forste skal den komme individer i andre land til gode. Det betyr at kanalene for
tilbakemelding til beslutningstakerne om effektene som kan benyttes for innenlandske
offentlige tiltak ikke eksisterer (Martens m.fl. 2002). Dette svekker kvaliteten pa
beslutningsgrunnlaget og gir gkt spillerom for andre interessenter som frivillige
organisasjoner, politikere og byrakrater i giverlandene. Disse har ikke ngdvendigvis

mottakernes beste gverst pa agendaen sin.

For det andre, er redusert fattigdom i verden, som er bistandens fremste normative rasjonale,
klart karakter av et kollektivt gode. Dette kan brukes som et argument for offentlig forsyning
og mesteparten av midlene gis da ogsa gjennom offisielle kanaler. Imidlertid kommer ikke
ubetydelige summer fra private givere. Gitt at gratispassasjerproblemet er enormt, tyder det pa
at en viktig motivasjon er den individuelle gleden ved a gi, ikke bidraget til & redusere
problemet (Hagen 2015). Da falger det at man neppe er villig til & padra seg kostnadene ved a

undersgke om kompliserte tiltak iverksatt langt vekke har effekt. Ogsa for den offisielle
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bistanden er informasjonskostnadene formidable og gratispassasjerproblemet tilsvarende.
Igjen kan da aktgrer i kjeden mellom skattebetalere og private donorer i giverlandene og
individene i mottakerlandene som bistanden er ment & komme til gode lett fremme eventuelle

seerinteresser.

| Hagen (2006) viser jeg at nar to parter skal finansiere flere kollektive goder kan en forvente
en bortimot perfekt arbeidsdeling basert pa relativ prioritet. Nar vi observerer at mange
giverland bevilger til de samme formalene (land, sektorer, programmer) er det derfor
plausibelt at det skyldes private gevinster. Litteraturen om bistandsallokering viser at
gkonomiske og geostrategiske interesser har vert viktige for mange giverland, spesielt de
store.® | slike studier betegnes gjerne Norge som en altruistisk donor, som i hgy grad har
giverlandenes behov som rettesnor. Regjeringens utviklingsmelding forlenger og forsterker

imidlertid en uheldig trend som begynte under de rgd-grenne med St. Meld. 15 (2008-09).

Selv om man ogsa tidligere opplagt har lagt norske interesser influere pa bruken av bistand,
for eksempel gjennom 4 binde den til kjgp av norske varer og tjenester, definerer man na mer
eller mindre eksplisitt mottakernes interesser som sammenfallende med vare. | Meld. St. 24
(2016-17) er dette tydelig nar det gjelder regjeringens opplegg i land vi skal ha langsiktige
strategiske partnerskap med: «Der vi er tilstede pa landniva, skal vi sgke & opptre som et
synlig Team Norway. Relevante ambassader skal veere knutepunkt for et samlet norsk
engasjement, det veere seg Norfund, Innovasjon Norge, norsk neringsliv eller
bistandsfinansierte tiltak i samarbeid med multilaterale eller nasjonale partnere» (s. 67). |
virkelighetens verden ma det ngdvendigvis innebere at de sistnevnte noen ganger
underordnes andre hensyn. Dette betyr at begrunnelsen for bistanden snus pa hodet. Det er
selvsagt bra hvis norske interesser sammenfaller med mottakernes, men dette er i sa fall en

hyggelig bieffekt. Hovedformalet bar vaere a fremme de fattige landenes interesser.

Denne trenden  aktualiserer sammen med skjebnen til den  geografiske
konsentrasjonspolitikken spgrsmalet om hvordan vi organiserer den langsiktige bistanden. |
dag forvalter Utenriksdepartementet det meste av budsjettmidlene mens Norad skal veere et
kompetansesenter for norsk bistand. Dette er uheldig nettopp fordi departementets oppgave er

a fremme norske interesser. Budsjettet brukes derfor pa en lang rekke formal som a smgare

8 Se for eksempel Hoeffler og Outram (2011).



diplomatiske forbindelser, skape synlighet pa internasjonale toppmgter og mer generelt til &
markedsfare Norge som en humanitaer stormakt i forkant av internasjonale trender. Mange av
disse er i beste fall perifert relatert til utviklingsspersmal og det foretas i liten grad en
vurdering av midlene som brukes opp mot alternative anvendelser. Dette skaper ogsa bade
geografisk og tematisk spredning. Fleksibiliteten som diplomatene verdsetter sa hgyt
muliggjgres av at bistandens belemres med en rekke malsettinger, komplettert med en
fullstendig mangel pa prioritering. Na skal FNs beerekraftsmal vare grunnlaget for norsk
bistandspolitikk og av disse finnes det 17 hovedmal og 169 delmal, like uprioriterte som vare
egne norske. Med et slikt utgangspunkt blir det vanskelig & styre; eller lett, alt etter hvordan
man ser pa det: Det meste kan forsvares og det nermest uansett hvordan det gar med
aktivitetene. Ett eller annet pa listen har man alltids hatt en innvirkning pa.

For at bistanden skal vere et virkningsfullt instrument for & oppna gkonomisk utvikling og
fattigdomsreduksjon bgr en gi utenriksminsteren det som er hans og utviklingsminsteren det
som er hennes.® Farstnevnte skal fremme Norges interesser og bgr ha et budsjett som er
dedikert til det formalet. Sistnevnte ber allokere sine midler for & bidra i sterst mulig grad til
de nyss nevnte malene, som bgr spesifiseres neermere. Eventuelt kan de nedfelles i mandatet
til en uavhengig subdepartemantal etat, Norad, et nytt utviklingsdirektorat eller noe annet.
Spesielt er det viktig at man far konkrete kriterier for landvalg.'® De tematiske prioriteringene
bar i sterst mulig grad falge dem som blir trukket opp av myndighetene i samarbeidslandene.
Dette er bade i trdd med Parisprosessen, som understreket betydningen av lokalt eierskap til
politikken som skal fares, av erfaringene med de mange mislykkede forsgkene pa a tvinge
gjennom tiltak utenfra (Easterly 2005) og med gkonomisk teori, siden nest-best teorien sier at
optimal politikk er sveert kontekstspesifikk (Rodrik 2005).

Hvis budsjettansvaret legges et annet sted enn Norad, bgr en vurdere a rendyrke
organisasjonen som et evalueringsorgan. En slikt uavhengig instans, Expertgruppen for
bistandsanalys, har man i Sverige. Norads rolle er na a veere et kompetansesenter for bistand,
med en tilhgrende evalueringsavdeling. Imidlertid er det viktig at den allokerende
myndigheten har slik kompetanse selv. Gitt de saregenhetene som er nevnt over kan det
tenkes at det ogsa er ngdvendig med uavhengig evaluering av bistanden selv om det

organisatoriske rammeverket for tildeling av midler forbedres.

° Bruken av personlige pronomen her reflekterer kun den historiske kjgnnsfordelingen for disse ministerpostene.
10 Se Hagen (2016) for en nermere diskusjon av hva som bar vektlegges her.
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Den geografiske konsentrasjonspolitikken er dgd, men i motsetning til hovedpersonen i
romanen til Marquez kan den gjenopplives om norske politikere virkelig gnsker & omsette
festtalene om effektiv bistand til handling. For gyeblikket forblir dette en fiksjon.
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