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Inleiding

Nederland heeft zich in de afgelopen decennia internationaal en nationaal nadrukkelijk 
verbonden aan de internationale norm om 0,7% van het Bruto Nationaal Inkomen (BNI) 
te besteden aan ontwikkelingssamenwerking. Nederland liet het niet bij woorden alleen, 
maar hield zich ook aan deze norm.

Met zorg constateert de Adviesraad Internationale Vraagstukken (AIV) een verandering, 
namelijk dat de regering deze norm nog wel als uitgangspunt voor de begroting neemt, 
maar zonder verdere besluitvorming de komende jaren niet zal weten waar te maken. 
Ramingen in de nota van de Homogene Groep Internationale Samenwerking (HGIS)1 voor 
2017 laten zien dat de begroting voor ODA (officiële ontwikkelingshulp) op basis van 
afspraken uit het huidige Regeerakkoord zal afnemen tot 0,56% van het BNI in 2017 en 
tot 0,44% in 2020.2

De neerwaartse bijstelling van de begroting voor ODA staat op gespannen voet met het 
toenemende belang van internationale samenwerking. In veel landen vormt extreme 
armoede nog altijd een nijpend probleem. Een groot deel van de bevolking in Afrika 
profiteert niet of nauwelijks van economische groei. Zwak staatsoptreden, interne 
conflicten, religieuze agitatie en terroristische groeperingen bedreigen de stabiliteit in  
en buiten deze regio.

Voor ons land en breder Europa geldt dat de oorzaken van de migratiestroom structureel 
moeten worden aangepakt. Om vluchtelingen in de regio economisch en sociaal 
perspectief te bieden – zoals ten gevolge van de oorlog in Syrië – zijn hoge investeringen 
nodig. Opvang in de regio moet zodanig van kwaliteit zijn dat die voor vluchtelingen geen 
aanleiding vormt om verder te reizen.

Tegelijkertijd vraagt de uitvoering van het klimaatverdrag en de 2030-Agenda en 
bijbehorende Sustainable Development Goals (SDGs, of duurzame ontwikkelingsdoelen) 
om substantiële ondersteuning. Bij de ondertekening van het klimaatakkoord in Parijs 
onderschreef Nederland dat gestreefd zou worden naar het beschikbaar stellen van 
‘nieuwe en additionele’ middelen voor de financiering van de klimaatdoelstellingen.

Het is bekend dat voor de verwezenlijking van de duurzame ontwikkelingsdoelen forse 
investeringen nodig zijn, die zeker niet alleen met private middelen gefinancierd kunnen 
worden. Nederland is een van de drijvende krachten geweest achter de totstandkoming 
van de 2030-Agenda.

Al vaker is zorg uitgesproken over de afname van de begroting voor ODA, vooral dat deel 
dat beschikbaar is om in te zetten in ontwikkelingslanden zelf, ter bevordering

1	 De HGIS-nota wordt jaarlijks op Prinsjesdag aangeboden aan de Staten-Generaal. Zij bevat een overzicht 

van alle uitgaven door de betrokken ministeries op het gebied van het Nederlandse buitenlandbeleid, met 

een onderscheid tussen uitgaven voor officiële ontwikkelingssamenwerking (ODA) en overige uitgaven 

voor buitenlandbeleid (non-ODA). Door deze te bundelen wordt transparantie vergroot, wat bijdraagt aan 

geïntegreerd en coherent buitenlandbeleid. Jaarlijks op verantwoordingsdag (derde woensdag van mei) 

wordt de Staten-Generaal geïnformeerd over de gerealiseerde uitgaven. 

2	 HGIS-nota voor 2017, vergaderjaar 2016-17, 34 551, nr. 2, 20 september 2016.



van veiligheid en rechtsorde en voor uitvoering van het klimaatverdrag en de duurzame 
ontwikkelingsdoelen.3 Volgens recent onderzoek door I&O Research is een meerderheid 
van Nederlandse kiezers – anders dan in 2010 – voorstander om de bijdragen aan 
internationale vredesmissies te verhogen, en om niet meer te bezuinigen op 
ontwikkelingssamenwerking.4 

Nu de HGIS-nota 2017 aantoont dat in de komende jaren de afname van het ODA-budget 
niet langer gecompenseerd wordt door extra middelen en definitief van karakter wordt, 
dringt de AIV met klem aan op een herbezinning van de begroting voor internationale 
samenwerking en op het plaatsen van het ODA-budget in een nieuw meerjarenperspectief.

Dit briefadvies werd opgesteld door mr. J.N.M. Richelle (COS), mw. prof.dr. M.E.H. van 
Reisen (AIV), mw. prof.dr. J. Gupta (AIV), en mw. drs. E.N. van der Steenhoven (COS). Het 
secretariaat werd gevoerd door drs. P. de Keizer en mw. A.R. Alblas (stagiaire).

3	 Zie onder meer: open brief aan de Tweede Kamer ‘ODA en Asielkosten’ door Nederlandse 

maatschappelijke organisaties in juni 2016; en vragen en antwoorden tijdens de begrotingsbehandeling 

voor het Vergaderjaar 2015-16 in november 2015, en in gesprek met leden van de commissie 

Buitenlandse Zaken, Defensie en Ontwikkelingssamenwerking van de Eerste Kamer in december 2015.

4	 Politieke Peiling I&O Research, op 17 september 2016. Zie: <http://www.ioresearch.nl/Portals/

	 0/I%26O%20Research%20politieke%20peiling%20september%202016%20v3.pdf>.
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I  Begroting voor ODA

Tot aan het begin van dit decennium besteedde Nederland jaarlijks 0,8% van het BNI 
aan ontwikkelingssamenwerking. In 2010 bedroeg het ODA-budget in de begroting nog 
0,8% van het BNI, in de jaren daarna schommelde dit tussen 0,64% en 0,75% van het 
BNI. Uit de HGIS-nota voor 2017 blijkt dat de komende jaren bij ongewijzigd beleid deze 
neerwaartse trend zich verder zal voortzetten. Drie factoren zijn hierop van invloed: 

• Taakstelling: Zoals afgesproken in het Regeerakkoord wordt jaarlijks een bedrag aan 
taakstelling ingehouden op de ODA-begroting. Waar de bezuiniging tijdens het kabinet 
Rutte/Verhagen erop neerkwam dat het oorspronkelijke percentage van 0,8% van het 
BNI stapsgewijs werd teruggebracht tot 0,75% in 2011 en 0,7% vanaf 2012, zijn in 
het Regeerakkoord van het kabinet Rutte/Asscher extra bezuinigingen opgenomen.5 
Gedurende de eerste drie jaar werd jaarlijks € 750 miljoen gekort op het budget voor 
ODA, vanaf 2017 bedraagt de taakstelling € 1 miljard per jaar. Zoals de grafi ek laat 
zien, wordt met ingang van 2017 de 0,7%-norm feitelijk losgelaten:

Bron: ‘Aandachtspunten bij ontwerpbegroting 2017’, Algemene Rekenkamer, 16004310, 
7 oktober 2016, HGIS-nota voor 2017, Bijlage 2A, en beantwoording door de Minister 
van Buitenlandse Zaken op vragen van de vaste commissie voor Buitenlandse Zaken op 
28 oktober 2016. 

5 Monitoring beleid voor ontwikkelingssamenwerking, stand van zaken 2012, Algemene Rekenkamer (2012).
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•	 Toerekening van kosten voor de eerstejaarsopvang van vluchtelingen en asielzoekers: 
Niet alleen wordt afgestapt van het principe om een minimum van 0,7% van het 
BNI bij te dragen aan ontwikkelingssamenwerking, ook vindt vanuit het verminderde 
ODA-budget een forse toerekening plaats van in Nederland gemaakte kosten voor de 
eerstejaarsopvang van asielzoekers uit DAC-landen. In 2015 werd hiervoor in totaal  
€ 1.186 miljoen afgedragen, ofwel een kwart van de begroting voor ODA (in 2010 
was dit € 253 miljoen, ofwel 5% van de ODA-begroting). Ook andere OESO DAC-
landen rekenen kosten voor dergelijke opvang toe aan ODA, zij het niet in die mate als 
Nederland dat doet. In 2015 besteedden de OESO DAC-landen gemiddeld 9% van hun 
ODA-begroting aan de eerstejaarsopvang van vluchtelingen en asielzoekers in eigen 
land, terwijl Nederland uitkwam op 23%.6 Om de kosten te dekken werden meerjarige 
kasschuiven toegepast waarbij de verwachte groei in BNP in 2016-21 (in totaal € 1,2 
miljard) naar voren werd gehaald en € 375 miljoen in 2014 en € 350 miljoen in 2015 
toegevoegd aan het ODA-budget door het kabinet. Zoals de Algemene Rekenkamer 
observeert betekenen de kasschuiven dat deze BNI-ruimte niet inzetbaar zal zijn voor 
nieuwe programma’s of om te salderen met de doorwerking van een negatieve  
BNI-ontwikkeling.7

•	 Kosten voor noodhulp en opvang van vluchtelingen in de regio: Tussen 2013 en 2016 
zijn de bestedingen voor noodhulp en opvang in de regio bijna verdubbeld. Ook deze 
kosten komen in beginsel ten laste van de begroting voor ODA. Hiertoe werd het budget 
voor humanitaire hulp tijdelijk aangevuld met incidentele middelen, ten behoeve van de 
oprichting van een nieuw noodhulpfonds (in totaal € 570 miljoen voor de periode  
2014-17) en een eenmalige toekenning voor opvang in de regio (€ 260 miljoen in 2016).

Als gevolg van afspraken in het Regeerakkoord en de bovengenoemde ontwikkelingen 
loopt het resterende ODA-deel van de begroting (dat wil zeggen met aftrek van kosten 
in Nederland voor de eerstejaarsopvang van vluchtelingen en asielzoekers, en rekening 
houdend met vaste en verplichte uitgaven zoals bijdragen aan de EU, de Wereldbank 
en regionale banken) de komende jaren terug van € 3,8 miljard in 2010 tot circa € 2 
miljard in 2020. Daardoor blijft er de facto dus aanzienlijk minder geld beschikbaar voor 
het dienen van de beleidsprioriteiten in ontwikkelingslanden zelf, voor initiatieven ter 
ondersteuning van vrede en veiligheid, en voor het beschermen van internationale publieke 
goederen.

6	 Zie rapport van OESO-DAC over ‘in-donor country refugee costs’, April 2016. Zie: <https://www.oecd.org/

dac/stats/RefugeeCostsMethodologicalNote.pdf>.

7	 Brief van de Algemene Rekenkamer aan de Voorzitter van de Tweede Kamer: Aandachtspunten bij de 

ontwerpbegroting 2017 (hoofdstuk V) van het ministerie van Buitenlandse Zaken en (hoofdstuk XVII) van 

de minister voor Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking, 7 oktober 2016.
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II 	 Overwegingen

De AIV geeft de regering het volgende in overweging:

•	 Niet langer daadwerkelijk vasthouden aan de 0,7%-norm blijft niet zonder consequenties. 
Allereerst telt internationale betrouwbaarheid: op vele mondiale conferenties heeft 
Nederland zich gecommitteerd om tenminste 0,7% van het BNI beschikbaar te 
stellen8, naast de additionele middelen die werden toegezegd in het kader van 
de klimaatovereenkomsten. Daarnaast heeft Nederland uitgesproken zich sterk 
te maken voor een geïntegreerde internationale samenwerking op gebieden van 
klimaatverandering en energie, water, landbouw en voedsel, biodiversiteit en grond-
stoffenvoorziening. Ook hiervoor zal nieuwe en aanvullende financiering nodig zijn.9

•	 Nu internationaal de komende jaren doorgepakt wordt op complexe thema’s als 
klimaatverandering en duurzame ontwikkeling en er behoefte bestaat aan nauwere 
samenwerking om beleid te concretiseren en resultaatmeting mogelijk te maken, is 
het van belang om op hoog niveau hieraan bij te dragen. Bij dergelijke ambitie hoort 
bereidheid om zich aan internationaal overeengekomen normafspraken te houden. 
Door onder de 0,7%-norm te gaan begroten en het deel van de ODA-begroting dat 
beschikbaar is voor aanwending in ontwikkelingslanden nog eens in te perken, geeft 
Nederland een signaal af dat het afziet van (mede)regievoering en van politieke 
sturing op voor Nederland belangrijke thema’s.

•	 Qua beheer trekt volledige toerekening van de kosten voor eerstejaarsopvang van 
asielzoekers en vluchtelingen een hoge wissel op het resterende deel van de ODA-
begroting en maakt dit goed beleid en goede uitvoering van het ontwikkelingsbeleid 
moeilijk. De instroom blijkt immers lastig te voorspellen en is in hoge mate afhankelijk 
van geopolitieke ontwikkelingen zoals de oorlog in Syrië en overeenkomsten over 
opvang van vluchtelingen in de regio, zoals de overeenkomst met Turkije of het nieuwe 
migratiepact van de EU. De toegepaste begrotingssystematiek creëert een bestuurlijk 
en politiek probleem omdat door fluctuaties en onvoorspelbaarheid van uitgaven het elk 
jaar onduidelijk blijft op welke middelen voor dit beleid kan worden gerekend.10

8	 Zo herbevestigde de Raad van Buitenlandse Zaken/Ontwikkelingssamenwerking van de EU op 26 mei 

2015: ‘its commitment to achieve the 0.7% ODA/GNI target within the time frame of the post-2015 agenda. 

Member States which joined the EU before 2002 reaffirm their commitment to achieve the 0.7% ODA/GNI 

target, taking into consideration budgetary circumstances, whilst those which have achieved that target 

commit themselves to remain at or above that target; Member States which joined the EU after 2002 strive 

to increase their ODA/GNI to 0.33%.’, Council of the European Union, 26 May 2015, 9241/15.

9	 Wijzend op het Nederlandse aandeel in de mondiale ecologische voetafdruk noemt de AIV dat alleen al op 

gebied van internationale milieusamenwerking een Nederlandse bijdrage van € 3 miljard per jaar in de rede 

zou liggen, zie AIV advies nummer 84: Nieuwe wegen voor internationale milieusamenwerking, Den Haag, 

maart 2013.

10	 Zie open brief ‘ODA en Asielkosten’ door Nederlandse maatschappelijke organisaties, juni 2016.
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•	 Bovendien zal het de komende jaren steeds moeilijker worden om kasschuiven toe 
te passen. Immers, de middelen waarop eerder een beroep kon worden gedaan 
raken uitgeput. Belangrijker nog, meerjarige kasschuiven om incidentele tegenvallers 
op te vangen dragen niet bij aan verantwoord begroten. Er wordt zo een hypotheek 
op de toekomst genomen.11 Als het BNI minder groeit dan voorzien moet later 
alsnog verder worden bezuinigd. Dan moeten mogelijk ook ODA-committeringen die 
vastliggen in meerjarige verplichtingen worden opgebroken, wat het uitgangspunt 
ondermijnt dat Nederland een betrouwbare internationale partner wil zijn.

11	 In de ODA-begroting voor de komende jaren zitten vanwege de kasschuiven nog enkele zeer forse niet 

ingevulde bezuinigingen, zie: HGIS-nota 2017, Bijlage 2A, Artikel XVII 0.5.04.
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III	 Conclusies

In een geglobaliseerde wereld neemt naar het oordeel van de AIV het belang van 
internationale samenwerking enkel toe. Aangespoord door het klimaatverdrag en de 
2030-Agenda voor duurzame ontwikkeling, en met het oog op de toegenomen instabiliteit 
in een brede ring rond Europa en de stroom van vluchtelingen en migranten die hierdoor 
is ontstaan, zal internationale samenwerking ongetwijfeld andere karakteristieken krijgen 
dan traditionele ontwikkelingssamenwerking. Dit terrein is, in lijn met vele andere 
maatschappelijke terreinen, in transitie en zal grote inspanningen vergen, zeker in relatie 
tot de voorzienbare ecologische oorzaken van conflicten en migratie.

Hoe ook de begroting concreet wordt ingevuld, de AIV is van mening dat er behoefte zal 
blijven aan een (omvangrijk) budget om armoede wereldwijd te helpen uitbannen, oorzaken 
van migratie weg te nemen, vluchtelingen in hun eigen regio op te vangen en om realisatie 
van het klimaatverdrag en de internationale 2030-Agenda voor duurzame ontwikkeling 
mogelijk te maken.

Uiteraard heeft de AIV begrip voor buitengewone omstandigheden die leiden tot een 
tijdelijke aanpassing van de begroting. Maar indien deze aanpassing structureel van 
karakter wordt – en daarmee verheven tot een drastisch afwijkende koers – mag verwacht 
worden dat deze koerswijziging politiek geagendeerd wordt en expliciet onderwerp van 
maatschappelijk debat en van politieke besluitvorming. De AIV bepleit dat de besluitvorming 
over het ODA-budget wordt ingekaderd en voorzien van een expliciete koers waarin niet 
alleen voor de politiek, maar ook voor maatschappelijke organisaties, het bedrijfsleven 
en de diplomatie duidelijk wordt welke rol Nederland wenst te blijven spelen in 
ontwikkelingssamenwerking. 
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