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Kvantitative metoder og
den globale fattigdoms-
malsaetning: hvad er galt?

Introduktion

FNs 2015-mal vil reducere den globale fattigdom med 50% i lobet af 15 ér.
Denne artikel vil problematisere den model, mange internationale organi-
sationer anvender, nar de skal forklare, hvordan fattigdommen kan halveres.
En mere konkret forstaelse af denne model fordrer, at man vender blikket
mod de landestrategier, Verdensbanken og Valutafonden bruger, nemlig
PRSP (Poverty Reduction Strategy Papers). PRSP er lige s lidt som FNs
2015-mal prioriterede. I nogle tilfelde (Burkina Faso og Madagaskar) er de
lokale myndigheder og Verdensbanken uenige om, hvorvidt fattigdommen,
pavirket af PRSP eller ¢j, reduceres eller forvarres over tid. Samlet set giver
detanledning til utilstrekkelig forstaelse af tidens maske mest prominente
udviklingsmalsetning: fattigdomsreducerende vakst. Maske ved meget
fa mennesker, trods begrebets hyppige brug, hvad fattigdomsreducerende
vakst i virkeligheden betyder.

Andre forseg pa prioritering har varet pa banen. Et af de mest omtalte forsog
er Copenhagen Consensus og dens liste af prioriterede indsatsomrider. Mod-
sat FNs 2015-mal er der her tale om en klar prioritering. I den forbindelse
er der to principielle spergsmél, man ber stille sig: Er prioriteringen logisk
stringent, og hvad har prioriteringen at gore med fattigdomsreduktion? I
anden sammenhanger det forste sporgsmal blevet besvaret med et klart nej
(Casse 2005). Denne artikel vil i stedet fokusere pa det andet sporgsmal.
Muligvis burde en analyse af verdens fattigdom tage udgangspunke i en
definition af fattigdomsbegrebet, snarere end at starte med mal som ikke
er prioriteret (2015-malene), eller mal som er prioriteret men intet har at
gore med fattigdomsreduktion (Copenhagen Consensus). Artiklen afsluttes
med en skitsering af de involverede problemer.

FNs 2015-mal

I september 2000 vedtog FNs Generalforsamling 2015-malene. Fem ar
senere modtes reprasentanter i New York for at vurdere milopfyldelsen en
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tredjedel henne i perioden. De fandt, at de otte 2015-mal mangler indbyrdes
prioritering. Samtidigt er mal 1 bade et del-mal og den endelige milsztning
for alle 2015-mélene under et: Halvere den andel af Jordens befolkning, som
lever for mindre end én dollar om dagen. Ifolge den forste storre monito-
rering af 2015-mélene gir udviklingen i den rigtige retning, idet andelen
af fattige pa verdensplan er faldet fra 28% i 1999 til 19% i 2002, og skulle
udviklingen fortsatte lineart, falder andelen til 10% i 2015. Forskellen er
taet pd 75% malt i procentpoint og siledes langt over malsztningen (World
Bank 2005; UN 2006).

Hvad er s problemet? @konomisk vakst i Indien og Kina, hvor sterstedelen
af de fattige boede i 1990, er den primere arsag til faldet i andelen af fat-
tige pa verdensplan (UN 2005; World Bank 2005). Afrika er den eneste
region, som ifelge fremskrivningerne ikke formér at reducere fattigdom-
men. Diskussionen bliver let et sporgsmal om, hvad malsetningen gir pa:
en gennemsnitsbetragtning pa verdensplan eller en reduktion i fattigdom
for alle regioner i verden? Umiddelbart virker gennemsnitsbetragtningen
mest sandsynlig. Ideen er jo netop at reducere andelen af fattige globalt set
med 50%. En mulighed er derfor simpelthen at lene sig tilbage og afvente,
at den okonomiske vakst i de to storste ulandsekonomier, Indien og Kina,
af sig selv vil fremtvinge en yderligere reduktion i fattigdommen pa globalt
niveau. I den forbindelse glemmes det undertiden, at en underliggende
forudsatning er, at den uomtvistelige okonomiske vakst i de to lande ogsd
forer til en intern fattigdomsreduktion. I en lidt anden sammenheng,
nemligi sporgsmalet om forholdet mellem globalisering og ulighed, har en
okonom (Robert Wade), som har fulgt globaliseringsdebatten i mange ar,
antydet, at indkomststatistikker fra Kina nappe er helt palidelige. I hvert
har der ikke varet foretaget husholdsundersogelser, som er selve grundlaget
for beregning af fattigdom og for ulighed, i Indien siden 1993 og i Kina
siden 1985 (Wade 2004).

I det folgende vil udgangspunktet vare, at gennemsnitsbetragtningen er
ikke tilstreekkelig, hvis Afrika bliver den store taber. Lidet er vundet, hvis
uligheden mellem regionerne blot er storre i 2015. Ifolge Verdensbanken
vil FNs forste 2015-mél vere opfyldt, hvis de absolut fattiges andel af den
samlede befolkning i Afrika er reduceret fra 45% i 1990 til 38% i 2015
(World Bank 2005: 22, tabel 2.1). Beregningen virker lidt besynderlig, fordi
man sa pa forhand har accepteret, at blot en lille forbedring i Afrika er godt
nok for accept af den globale malopfyldelse. Der er netop ikke tale om en
halvering af de absolut fattiges andel i Afrika, men beregningen skyldes, at
antallet af fattige i Indien og Kina er meget storre end det samlede antal i
Afrika. Matematisk korrekt, men moralsk nok mere tvivlsom. Mere centralt
for argumentationen i denne artikel er imidlertid det faktum, at Verdens-
banken selv viser, at udviklingen gir den forkerte vej i Afrika. Fra 1990 til
2001 er andelen af de absolut fattige stagneret i Afrika (fra 45% i 1990 til
46% 12001 0g44% 12002). Er det sd overhovedet realistisk at forstille sig,
at andelen pludselig skulle falde drastisk til 38% 120152



Fra fattigdomsindex til fattigdomsreducerende vaekst

Der er tre metoder til at opné reduktion i fattigdommen. Enten ved at
skabe okonomisk vakst, som vil trekke de fattige med. Eller ved at fordele
en langsom ekonomisk vakst i retning mod at gavne de fattige mest. En
sidste mulighed er at @ndre selve fattigdomselasticiteten i vaeksten. En af
Verdensbankens mest betydningsfulde okonomer, Aaart Kraay, har analy-
seret de seneste artiers ekonomiske vakst og fremsetter pa den baggrund
den regneregel, at reduktion i fattigdommen for 70 procents vedkommende
stammer fra ren okonomisk vakst. De sidste 30 procent skyldes 2ndringer
ide relative indkomster inden for et land. Fattigdomselasticiteten pastis at
vare konstant mellem de fattige lande (Kraay 2006). Glem alt om at gere
vaeksten mere fattigdomsorienteret, fa bare gang i den ekonomiske vakst,
synes budskabet at veere. Kraay udtrykker sig meget bastant og provokatorisk.
Alligevel genfindes retorikken i Verdensbankens mere officielle publikation
om FNs2015-mal. For at opfylde 2015-mélene, argumenterer Verdensban-
ken, skal der skabes makrogkonomisk stabilitet og udvikles politikker og
institutioner til fremme af den private sektor (World Bank 2005:19). Det
lyder nasten som dengangi 80erne og 90erne, hvor strukturtilpasningslin
fra Verdensbanken og Valutafonden var recepten pé alle ulandes makrosyg-
domme: geld og lav okonomisk vakst. Al tankegang om, at 2015-malene
var noget kvalitativt nyt, er pludseligt helt vak.

En interessant detalje er, at Kraay mener, at fattigdomselasticiteten er kon-
stant mellem ulande. Elasticiteten er et udtryk for, hvordan fattigdom i det
pageldende land reagerer pa @ndringer i den ekonomiske vakst. Jo mere
skav indkomstfordelingen er i udgangspunktet, jo mere bliver overklassen
rigere under steerk okonomisk vakst. I 2005-monitoreringsrapporten fremgir
det, at f.eks. Ghana og Uganda udger to ekstremer i Afrika. Ved nasten
den samme okonomiske vakst (lidt over 1%), stiger fattigdommen med 2%
i Ghana og forbedres med 8% i Uganda. Etiopien og Elfenbenskysten har
oplevet negativ gkonomisk veekst, ogalligevel har begge lande varet i stand
til i 1990erne at reducere fattigdommen med 8-15% (World Bank 2005: 18).
Opversat til almindeligt dansk viser landeerfaringerne, at der er mulighed
for at definere fattigdomsreducerende vakst. Elasticiteten er ikke konstant,
som Kraay ellers pastar. Det med at karakterisere fattigdom og specielt at
komme med ideer til at reducere den, er altsd langt fralet. Det er vanskeligt
nok selv pa Verdensbankens egne premisser, eftersom den eksterne balance
(betalingsbalancens lobende poster) i de afrikanske lande stadig udviser stort
underskud, som tilfzldet har varet siden 1980erne. Si det ultimative hab
om reduktion i verdens fattigdom er hengt op pa udviklingen i Indien og
Kina. Her kunne indvendes, at det er FN snarere end Verdensbanken, som
ber anvendes som kilde til at forstd 2015-méalene. Men FNs egen rapport om
fremskridt i opnielse af 2015-malene er helt tavs omkring, hvilket design
okonomisk politik skal ikledes for at reducere fattigdommen (UN 2005 og
2006). Disse rapporter indeholder blot et vald af nzsten ukommenterede
resultater om udviklingen i 2015-malene.
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PRSP - fattigdomsreduktion i praksis

Vil man omsatte de ikke-prioriterede 2015-mal i praksis via PRSP-program-
mer, opstar nye problemer. FN er ansvarlig for 2015-mélene og Verdensbanken
og Valutafonden for fattigdomsreduktionsprogrammerne PRSP. Alle tre
organisationer har gennem arene forsegt en tet koordination af opgaven
med at omsette 2015-malene i praksis. Problemerne er ikke opstéet i selve
koordinationen, men som folge af vanskeligheden ved at gore indsatsen
mod fattigdommen mere synlig. PRSP lanceredes nogenlunde samtidigt
som 2015-mélene. I 1999 blev de forste PRSP gennemfort. Udgangspunkt
var egentlig ikke at omsatte 2015-malene til enkeltlandestrategier. Snarere
var der tale om et delvist brud med de hidtidige strukturtilpasningslan,
iscenesat af Verdensbanken og Valutafonden. De fleste ulande blev under-
lagt strukeurtilpasningslan gennem 80erne og 90erne. Darlige resultater
med at fa gang i den okonomiske vakst i Afrika, pres fra ngo'er og fra de
nordiske lande samt Holland og Canada fik i hvert fald Verdensbanken til
at tone nyt flag. “Konditionalitet som instrument til at promovere reform
er en flasko” citerer Killick (2004) Verdensbanken for at konkludere pa
baggrund af nasten 20 érs erfaring. Valutafonden var mere tavs, men i
praksis erkendte selv de mere harde ekonomer i Fonden behovet for at
finde alternativer. Sporgsmalet, om PRSP i virkeligheden reprasenterer et
alternativ til strukturtilpasningsldnene, har derfor veret centralt i debat-
ten. Er der tale om nationalt ejerskab, modsat hvad situationen var under
strukturtilpasningslanene? I den anden ende af debatten har sporgsmalet
om kontrol over bistandsmidlerne varet i fokus. Med mere veegt pa program-
mer og budgetstotte har nogle set en fare i, at bistandsmidlerne kunne blive
misbrugt i endnu hejere grad. De fleste kommentatorer af PRSP-processen
vedkender det enskelige i den klare fokusering pa fattigdomsreduktion i
den nationale politikformulering, men er samtidigt skeptiske over for, om
budgetplanlaegningen for politikkens gennemforelse er blevet bedre. End-
videre har det til tider varet svart at bekrafte, at resultaterne pa delomrider
som spedbernsdedelighed, aids og malariaforekomst har veret markbare
(Booth 2004; Draman & Langdon 2005; IMF/Verdensbanken 2004; OED
2004; Vos & Cabezas 2005).

Fokusidenne artikel er sammenhangen mellem PRSP-malsatninger, kvanti-
ficering og malopfyldelse. Der eksisterer endnu ingen samlet analyse pé feltet.
Det nermeste man kan komme er Verdensbankens eget evalueringskontor
ogdets studie fra2004 (OED 2004). Baseret pa en gennemsnitsbetragtning
konkluderer evalueringskontoret, at fattigdommen er blevet reduceret,
sandsynligvis pga. PRSP. Samtidigt understreger evalueringskontoret, at
data er mangelfulde. To kommentarer giver konklusionen fra OED an-
ledning til. For det forste, hvad er sammenhangen mellem PRSP og den
pastaede reduktion i fattigdommen? For det andet, er der virkelig tale om
reduktion af fattigdom? Begrenset adgang til data gor det ikke muligt at
svare generelt pa de to principielle sporgsmal. For at illustrere de iboende
problemer ved den type analyse, som Verdensbankens evalueringskontor leg-



ger op til, fremtrakkes to eksempler: Burkina Faso og Madagaskar. I begge
lande er de eksisterende PRSP-programmer anskueliggjort gennem en lang
‘indkebsliste” af sektor-specifikke indikatorer, som skal opfyldes i de tre ér,
som et typisk PRSP-program gennemlober (Ministére de ’Economie et du
Développement 2004; IMF 2006). Som tilfeldet er med FNs 2015-mal,
er PRSP lige sa lidt prioriteret. I Burkina Fasos tilfzlde indeholder PRSP
f.eks. 35 forskellige malsetninger pa sektorniveau. Alt fra budgetunderskud
og statsindtegternes andel af bruttonationalproduketet til antal af latriner
i landsbyer. En s omfattende uprioriteret liste gor det vanskeligt for iagt-
tagere at pege pd de basale kernepunkter i PRSP-programmerne. At koble
udviklingen i fattigdom med PRSP-indikatorerne er ganske simpelthen ikke
muligt. Leeser man programmerne lidt grundigere, gir det sa pludseligt op
for én, at @ndringerne i fattigdommen i virkeligheden er bundet snavert op
pa @ndringerne i den okonomiske vakst. I de to case-studier, Burkina Faso
og Madagaskar, kommer det til udtryk pé forskellig méde. Konklusionen
er dog den samme. @konomisk vakst er den reelle motor bag fattigdoms-
reduktionen, ifolge Verdensbanken og Valutafonden.

I Burkina Faso kan det overordnede udviklingsmal, en stigning i bruttonatio-
nalproduktet pr. indbygger og en reduktion i fattigdommen fra46% i 2003 til
41% 12006, opnas alene ved opfyldelse af et enkelt delmal, nemlig makrooko-
nomisk stabilitet. Udviklingsmélsztningen om vakst og fattigdomsreduktion
figurerer ganske simpelt ogsa som det specifikke mal for den makrogkonomiske
stabilitet. De resterende 34 delprogrammer er helt overflodige. Og i udvik-
lingsmaélsztningen er okonomisk vakst og fattigdomsreduktion sidestillet.
Fuldstendig uden diskussion. Man kunne endvidere indvende, at der mangler
et led i argumentationen. Nemlig at demonstrere, at der eksisterer en direkte
sammenhang mellem makrogkonomisk stabilitet og okonomisk vakst. Forst
derefter kan man si forsege at sidestille okonomisk vakst med fattigdomsreduk-
tion. Vier pa det punke (stabilitet—vaekst) tilbage i strukeurtilpasningsprogram-
mernes tid. Hvis ulandene kommer af med de makrogkonomiske ubalancer,
péa statsbudgettet og pa betalingsbalancen, s kommer den okonomiske vakst
automatisk. Det var tidligere recepten fra Verdensbanken og Valutafonden. De
historiske erfaringer i Afrika synes ikke at understotte en sddan udlaegning.
Selv Valutafondens egne evalueringer fra mide-90erne, dvs. lige inden PRSP
blev lanceret, naede frem til, at strukreurtilpasningen ikke fremmede okonomisk
vakst (se f.cks. IMF 1995). I Madagaskars tilfzlde er PRSP mindre klodset
formuleret. I Valutafondens drlige beskrivelse af fremskridtene i 2005 star, at
den okonomiske vakst fra 2004 til 2005 gavnede befolkningen pé landet ogi
byerne. Fattigdommen er reduceret fra 72% til 68% (andel af befolkningen som
lever under 1$ om dagen). Denne pastand diskuteres ikke, og Valutafonden
forsoger heller ikke senere at argumentere for, hvorfor leeseren si skal trakkes
igennem 100 sider med 30 sektorspecifikke mal, nar den afgerende konklusion
allerede optrader pé side 3 i dokumentet.

Svaret pa sporgsmélet om sammenhang mellem opfyldelse af PRSP og fat-
tigdomsreduktion er derfor, at der tilsyneladende ikke er nogen. Fattigdoms-
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reduktionen kan opnas alene ved okonomisk vakst. Ifelge Verdensbanken
og Valutafonden. Der er ikke muligt i denne artikel at undersoge, om denne
betragtning kan generaliseres. Blot kan det pipeges, at i to tilfelde, Burkina
Faso og Madagaskar, er det pracis, hvad de internationale organisationer
argumenterer for.

Tilbage til sporgsmal to om, hvorvidt fattigdommen, som péstaet i forskellige
rapporter, si rent faktisk falder. Det interessante er, at kampen om fattigdoms-
reduktion, opfanget i formuleringen af 2015-mélene og PRSP-programmerne,
ivirkeligheden dekker over en kamp om at finde den rette definition pa fat-
tigdom. Ogat i diskussionen om den rette udlegningaf teksten, nemlig den
‘rigtige’ definition af fattigdom, ligger underneden en kamp om finansielle
ressourcer eller en kamp om stotte eller ¢j til tvivlsomme politiske regimer.
Igen illustreret ved de samme to landecksempler: Burkina Faso og Madaga-
skar. Om generaliserbarheden ber der fortsat tages forbehold.

Ifelge det burkinske statistikkontor, INSD, steg fattigdommen fra 1998
til 2003 marginalt eller var snarere stagnerende (fra 45% til 46%). Modsat
Verdensbanken, som péstar, at fattigdomsprocenten faldt fra 54 i 1998
til 46 12003 (World Bank 2004). Hvem har ret? Ikke s let at afgore.
For at forstd uenigheden, mé man se pé, hvordan fattigdomsgraensen
beregnes. Forst tager man udgangspunkt i et dagligt indtag pd mini-
mum ca. 2.000 kalorier. Kalorieforbruget omregnes til kg af de basale
forbrugsvarer i landet. I Burkinas tilfelde er det fire produkter. Prisen
pa de fire forbrugsvarer fis pa et lokalt marked. Man kan nu udregne,
hvilken indtagt der kraves for at fa opfyldt et minimumsforbrug. Til
tallet legges en beregning af ikke-fodevarer: tgj, transport osv. Neaste
skridt er sd at kalkulere antal husholdninger, hvis indtagt falder under
fattigdomsgraensen. Husholdningernes indkomst beregnes pa baggrund af
et skon over deres udgifter, fordi der hersker stor usikkerhed ved méling
af indkomsten for husholdninger, som indgér i den uformelle sektor.
Skolepenge, som findes i Burkina Faso, var inkluderet i 2003-opgorelsen,
men ikke i 1998. Dette tenderer til at mindske indkomsten i 1998. Derved
forvearres billedet af fattigdommen i udgangspunktet i Verdensbankens
udgave af indkomstberegningen. Endvidere er der uenighed om, hvor
mange rurale husholdninger i forhold til urbane, som skal med i bereg-
ningen. Jo flere rurale husholdninger undersogelsen omfatter, jo storre
er reduceringen i fattigdom i den pagzldende periode. Pi grund af hoje
bomuldspriser i perioden 1998-2003 stiger husholdningernes samlede
indkomst, hvis flere rurale husholdninger er inkluderet.

Under denne lidt tekniske diskussion udspiller sigen kamp om en helt anden
dagsorden. Verdensbanken har hirdt brug for at fremvise succeshistorier, i
Burkina Faso ogandre steder. Her overfor star de burkinske myndigheder,
som har precist den modsatrettede dagsorden. Kan de vise, at fattigdom-
men, i bedste tilfelde, er stagnerende, si kan landet fa flere penge fra de
bilaterale donorer, Danmark f.eks.



I tilfeeldet Madagaskar er diskussionen anderledes, og sé alligevel ikke
helt. 12002 kom en ny prasident, Ravolamanana, til magten, afsluttende
en lang kamp, som pa et tidspunke truede landet med at ende i borgerkrig,
Ravolamanana lovede og fik ogsi delvist gennemfort store forbedringer
pa de sociale omrader: sundhed og uddannelse. Samtidigt har han fort
en meget liberal skonomisk politik og dbnet op for udenlandske varer og
investeringer. Sporgsmalet er sa nu, om det har fort til en forbedring eller
forvarring af den ekonomiske situation for de fattige. I Verdensbankens
sidste evaluering af PRSP-programmet i Madagaskar (2006), noteres, at
landet efter et par vanskelige ar efter krisen 12002, nu er tilbage pa det rette
spor. Husholdninger, som lever under den absolutte fattigdomsgranse, males
til at udgere 70% af den samlede befolkning i 2005 (bemark den markante
forskel til Burkina Faso), det samme som ved malingen i 2001. Mens alle
observaterer er enige om, at der indtraf en forvarring under den politiske
krise 12002, ogat det havde en slags multiplikatorvirkning i drene herefter,
forsvinder enigheden om de seneste ar.

Den generelle okonomiske situation i Madagaskar er anderledes end i
Burkina Faso. En privat sektor eksisterer i Madagaskar med en eksport
af forarbejdede varer pa 46% af BNP i 2005 over for 32% i Burkina Faso.
Samtidigt konstaterer man, at nationalindkomsten pr. indbygger var 400
$12005 i Burkina Faso ogkun 290 $ i Madagaskar. Middellevealderen og
den andel af befolkningen, som bade kan lese og skrive, er markant hojere i
Madagaskar end i Burkina Faso. S41 UNDPs liste over menneskelig udvik-
ling (HDI - Human Development Index) er rangordenen for de to lande
nojagtigt omvendt af Verdensbankens liste over den ekonomiske udvikling
iverden (World Bank, World Development Indicators og UNDP, Human
Development Report, flere dr). Madagaskar ligger hojere end Burkina Faso i
UNDDPs opgorelse, selvom nationalindkomsten pr. indbygger er klart lavere.
Rent faktisk er Madagaskar placeret som en del af mellemindkomstlandene
pa HDIMlisten. Et eksempel pa, at denne liste kan give helt absurde resultater,
hvis man alene benytter HDI som indikator for udvikling

Hvad kan vi si bruge disse oplysninger til? Jo, alt tyder pa en meget stor
relativ ulighed i Madagaskar, som trods en privat sektor og markant bedre
sundheds- og uddannelsesniveau, er et land med langt flere absolut fattige
husholdninger end Burkina Faso. Her er hovedfokus at forhindre en yder-
ligere marginalisering af middelklassen. I Burkina Faso ber en ekonomisk
strategi vere at skabe et rimeligt grundlag for en okonomisk udvikling
baseret pa andet end ravarecksport. Madagaskar er pa vej mod en stigende
grad af diversificering af okonomien, men fordelingen af gevinsten af den
okonomiske vakst er yderst ulige. I arene efter Ravolamananas magtover-
tagelse i Madagaskar har presidenten, ifelge rygter i landet, forsegt at
udbygge sin okonomiske kontrol over landets forskellige industri- og
servicesektorer. Middelklassen er under pres for at blive marginaliseret
ud i den absolutte fattigdom. Den péstiede stigende ulighed i landet er
endnu ikke dokumenteret. Men alle reprasentanter for ministerier har i
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efterdret 2006 aflyst deltagelse i et stort anlagt seminar om fattigdom i
Madagaskar, hvor Verdensbankens tal skulle fremlegges. En enkeltstdende
begivenhed maske, men i modstning til Burkina Faso frygter de officielle
representanter i landet, at bankens tal skal blive kritiseret. Den malgesiske
regering, modsat den burkinske, onsker, at tallene omkring udviklingen i
fattigdommen viser fremgang under den nye regering. Sa hellere aflyse det
tilsvarende mode i Madagaskar end at lobe risikoen for, at fortolkningen af
udviklingen i den absolutte fattigdom, efter diskussion mellem forskellige
eksperter, eventuelt skulle pege pa en forverring. Oven i denne mistanke er
som sagt den almene, men ikke underbyggede, pastand om en klar forver-
ring i den relative indkomstfordeling i landet.

Konklusionen pa den mere detaljerede gennemgangaf to landes erfaringer
med PRSP ber vere forsigtig. Givet er det imidlertid, at der flere steder stil-
les sporgsmél ved beregningerne af udviklingen i den absolutte fattigdom
i Afrika. I Burkina Faso har regeringen en interesse i at vise en forvarring,
modsat Verdensbanken som ensker en international accept af PRSP-pro-
grammernes berettigelse. Hvis ikke fattigdommen bliver reduceret over
tid, s falder PRSPs berettigelse ogsa vaek. I Madagaskar deler regeringen
Verdensbankens interesse, og onsker samtidigt at fjerne grundlaget for en
mere tilbundsgaende diskussion af, hvad disse tal dekker over.

Kan vi blot prioritere os ud af fattigdommen: eksemplet
Copenhagen Consensus

Nar nu hverken FN eller BENEFIT- og Verdensbanken har et klart grundlag
for prioriteringer i kampen mod den globale fattigdom, er det ikke overra-
skende, at andre forseger sig. I denne kategori optreder Bjorn Lomborg med
sit initiativ med at invitere et stort antal ekonomer til at beskrive aspekter
med relevans for menneskeheden og derefter at udpege et panel, bestiende
af bl.a. Nobelpristagere i okonomi, til at tage sig af prioriteringen. I forhold
til de store internationale organisationer spiller Lomborg selvfolgelig en
marginal rolle. Men han har formaet at tilkeempe sig en stor opmarksomhed
omkringsin egen person, og derfor vil Copenhagen Consensus blive omtalt
idenne artikel. Ideen med Copenhagen Consensus var at prioritere centrale
udfordringer for menneskeheden ud fra en rendyrket cost-benefit-betragtning.
Afen oprindeligliste pa 32 udfordringer, blev 10 udvalgt til en egentlig sek-
toranalyse. Inden for hver sektor (f.cks. sundhed) blev tre-fire indsatsomrader
omtalt (f.cks. aids, malaria og almindelig sundhedsforbedring i ulandene)
og resultaterne fra de tilsvarende cost-benefit-analyser fremlagt. Herefter
havde et ekspertpanel, bestaende af otte udenlandske ekonomer, til formal
at foretage en indbyrdes prioritering. @verst pa listen kom kampen mod

hiv/aids og nederst forskellige forslag til at nedsztte CO, udslip (klima).

Modsat den gangse opfattelse fulgte den endelige prioritering ikke en ren
cost-benefit-betragtning. Hertil var eksperterne alt for usikre pa beregnin-



gerne, og de konkluderede, at prioriteringen var en afvejning af netop cost-
benefit-betragtninger, men ogsd institutionelle og politiske forhold spillede
ind pé eksperternes prioritering. Derved fremstod prioriteringslisten som
et rent subjektivt dokument (Casse 2005).

For visse af indsatsomraderne var der dog tale om en kvantitativ beregning.
Kontrol af aids landede pa en forsteplads, og kontrol med malariaudbredelse
kom ind pa en fjerdeplads. Tilsyneladende fuldstendig logisk, eftersom
benefit/cost-ratioen for aids var 50 (forholdet mellem de tilbagediskonterede
gevinster i forhold til de tilbagediskonterede udgifter) og 17 for malaria
(Mills & Shillcut 2004).

Men graver man en anelse dybere, si opdager man arsagen til de meget
forskellige resultater. Omkostningerne var meget lavere i tilfzldet med ma-
lariabekempelse ($ 8 mia.) end for bekempelse af aids ($ 59 mia.). Antallet
af reddede mennesker var fire gange sa stort i tilfzldet malariabekempelse
(112 millioner) over for 29 millioner ved indsats pa hiv/aids omridet. De
helt afgorende faktorer var forst prisen pd menneskeliv, som var 2} gange sa
stor for hiv/aids ($ 4.460) over for malariabekempelse ($ 1.750). Desuden
indeholdt beregningen den besynderlige forudsztning, at mens undgiede
aidstilfelde i gennemsnit kunne ‘tjene’ 23 ar, vil undgiede malariatilfelde
kun ‘tjene’ under et ar. P dansk: Man der ikke af malaria (men arbejder
mindre effektivt), mens man dor af aids. Det sidste er en s@rdeles tvivlsom
forudsetning, som ikke vil blive kommenteret yderligere.

Hvordan opstar nu en sé stor forskel mellem menneskelivsberegningen mellem
aids og malaria? Jo, simpelthen fordi malaria i hojere grad er en sygdom i de
fattigste lande, mens aids er mere fremtradende i mellemindkomstlandene.
Uden at kunne fremlagge et egentligt statistisk bevis er det en udbredt
opfattelse blandt ekonomer der forsker i aids, at aids i udviklingslandene (i
hvert fald i Afrika) sandsynligvis stiger, nar den ekonomiske vakst tager fart.
Pracis den modsatte sammenheang eksisterer mellem malaria og okonomisk
vakst. Si beregningen mellem aids pa den ene side og malaria pa den anden
viser kun, at aids er meget udbredt i Sydafrika, hvor malaria er udryddet.
Formuleret pa en anden made: Hvis vi kun fokuserer pi cost-benefit-be-
tragtninger og herfra foretager en prioritering, si velger vi udfordringer
eller indsatsomrader med betydning primart for mellemindkomstlandene.
Cost-benefit-betragtningerne er faktisk nasten det diametralt modsatte af
en prioritering af indsats for fattigdomsbekaempelse. Uanset den manglende
logiske opbygningaf prioriteringslisten fra Copenhagen Consensus-konfe-
rencen var der flere indsatsomrader, hvor prioriteringen kunne forsvares ud
fra en ren cost-benefit-kalkule. Men netop i disse tilflde viser en nermere
analyse, at man gir helt fejl, hvis man tror, at fattigdommen forsvinder ved
at satse pa disse omrider. Eneste undtagelse fra Copenhagen Consensus’
liste var de hejtprioriterede indsatser inden for underernaring (nummer
2 og 5 pa prioriteringslisten). Men her var problemet, at vi ikke besidder
egentlige globale analyser. Kun analyser fra udvalgte lande. Vi er desvearre
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ikke kommet nermere en afklaring af, hvordan vi kan prioritere indsatser

til bek@mpelse af global fattigdom.

Konklusion

Der er intet i vejen med en politisk malsetning om at halvere den globale
fattigdom over en 15 drs periode. Tveertimod er der al mulig grund til at
paskenne den udmelding, FN néede frem til i &r 2000. Problemet opstar
forst, nar de multilaterale bistandsorganisationer efterfolgende skal fore bevis
pa, at det er muligt eller ligefrem sandsynligt at na disse mal. Verdensban-
ken var i nogle ar yderst skeptisk over for FNs 2015-mal, men valgte i sidste
ende at stotte tanken. Omkring 10 ar til mélet i 2015 synes en halvering af
verdens fattige at vere mulig, hvis

1) den okonomiske udvikling i Indien og Kina fortsetter

2) hvis man forudsatter, at skonomisk vaekst pavirker den absolutte fattigdom
ide to lande i overensstemmelse med menstret fra mide-1980erne (Kina)
og midt-90erne (Indien). Verdensbanken har ikke lengere tilladelse til
at gennemfore husholdsundersogelser i de to lande. Ingen kender saledes
tallet for absolut fattige husholdninger i de to lande

3) fokus er baseret pa en global gennemsnitsbetragtning. Tager man hensyn
til den relative fordeling af fattigdom i verden, er det sandsynligt, at den
absolutte fattigdom i Afrika ikke falder.

I teorien er det muligt at analysere den absolutte fattigdom i Afrika ved at
se pa udviklingen i PRSP. I praksis er PRSP designet som konkrete lande-
strategier til at reducere fattigdommen. PRSP er ikke i sig selv formuleret
i kolvandet pa opstillingen af 2015-mélene. De er snarere et udtryk for
at pres fra nordiske lande, Holland og Canada samt ngo’er har kravet
en reorientering af Verdensbankens og Valutafondens arbejde i udvik-
lingslandene. Imidlertid er formuleringen af PRSP faldet sammen med
opstilling af 2015-mélene, og reference til 2015-mélene findes typisk i de
enkelte landes PRSP.

Den storste vanskelighed med at analysere fattigdommens udvikling pa
landeniveau ud fra PRSP er adgangen til data. Hvad Verdensbanken/Va-
lutafonden har tabt pd den politiske arena i form af indremmelser til ngo
og de mindre industrialiserede lande, er muligvis vundet via en opnéelse af
monopol pa monitorering. Observatorer og analytikere af fattigdommens
udvikling i Afrika er blevet fuldstendigt athengige af tal fra Verdensban-
kens kontrollerede husholdsundersogelser. I to refererede landecksempler
(Burkina Faso og Madagaskar) er der tegn pa uenighed om fortolkning af
data. Pa grund af &benlys uenighed i Burkina Faso og af politiske arsager
(prasidentvalget i december 2006) blev der lagt lag pa den begyndende
diskussion i Madagaskar. Konklusionen er, trods mangel pa et egentlig
overblik, at vi ved relativt lidt om udviklingen i fattigdommen i Afrika.



Hvilket igen gor den overordnede konklusion om udviklingen i den globale
fattigdom til mere end en tvivlsom affere.

Begrebet fattigdomsreducerende okonomisk vakst er uklart defineret. Vi
har fortsat problemer med at forsta fattigdommens drsager og mulighederne
for en mélrettet kamp for dens reduktion. Derfor ender bade 2015-mélene
og PRSP med at blive lange, uprioriterede indkebslister om alt det, vi ogsa
skal huske at gore. At vende tingene pd hovedet kan undertiden vare en
god idé. Men at starte med prioritering uden at inddrage fattigdom forer
til endnu en blindgyde. Prioriteringslisten fra Copenhagen Consensus er et
eksempel herpa. Skulle alle mulige eksempler beregnes, ville det sandsynligt
vise sig, at investering i motorveje i Kina havde et langt storre afkast end
noget andet forslag til anvendelse af bistandsmidlerne. Cost-benefit-analyser
bliver helt athzngige af gennemsnitsindkomsten i udgangspunktet og kan
i yderste konsekvens snarere medvirke til at udbygge fattigdommen end
det modsatte.

Ambitionsniveauet kunne skrues ned, sa vi begyndte med at forsta fat-
tigdom i de enkelte lande. Det lyder uambitiost, men de nuvarende tiltag i
EN- eller Verdensbank-regi virker let som en sogen i blinde. Helt afgorende
er det at finde en, eventuelt landespecifik, afklaring af, hvordan fattigdom
overhovedet males. Hertil er vi ikke engang naet i dag.

Thorkil Casse er okonom og lektor ved Roskilde Universitetscenter
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