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Introduktion

En bred fremstilling af dansk udviklingspoli-
tiks historie er pa trapperne (Bach m.fl.
2007), hvilket passer med, at der hvert tiar
plejer at komme en ny stgrre udlegning. Chr.
S. Nissen havde i 1970 ved hjelp af smastats-
teori forklaret sammenh@ngen mellem ud-
viklingshjelpen og statens interesser pa den
politiske og gkonomiske verdensscene, men
en konkret og detaljeret analyse af ulands-
samarbejdet kom fgrst med Klaus Jgrgensens
pionér-afthandling fra 1977, hvori han hev-
dede, at ivaerksattelsen af et stgrre — og nu
ogsa bilateralt — program i begyndelsen af
1960’erne primart skyldtes internationale
prestigehensyn og presset fra USA’s side for
at fa flere lande aktiveret som donorer (s. 14,
274). Hans-Henrik Holm (1982, s. 198) lag-
de derimod vagten pa de indre danske for-
hold. Han mente, at staternes eksterne kon-
troltab i nyeste tid havde skabt et stgrre spil-
lerum for forskellige civile interessenter uden
for det klassiske politiske og diplomatiske
kredslgb, hvorved den overordnede danske
ulandspolitik antog en passiv og reaktiv ka-
rakter.

Martin Paldam (1997) og Gorm Rye Olsen
(1995) anerkendte de danske interessenters
rolle, men lagde dertil vaegt pa den politiske
dimension i klassisk forstand. En lokkende,
men fejlagtig teori om, at de rastofproduce-
rende ulandes ringe bytteforhold kunne mod-

virkes ved importsubstituerende industriali-
sering under statslig kontrol, legitimerede en
bestemt linje for ulandsbistanden (Paldam s.
27f, 178). Narverende gennemgang fglger
Paldam ved at anerkende sammenhangen
mellem analyse, intentioner og handlinger.
Udviklingsbistanden er blevet tilrettelagt
med henblik pa at opné bestemte mal under
hensyntagen til vilkdrene. Hverken ydre pres
eller et diffust szt interne impulser har varet
styrende. Men modsat Paldams opfattelse
skal der her argumenteres for, at der lgbende
blev opnéet stgrre indsigt i udviklingsproble-
merne og udvist vilje til at leere af systemfejl
og rette strategien til. Importsubstituerings-
tankegangen har spillet en rolle pa det dis-
kursive plan, men ikke domineret den danske
stats overordnede udviklingspolitik eller den-
nes udmgntning. Strategiskiftene, der fandt
sted, var ikke tilfeldige og impulsive, men
byggede pa en gennemgaende tenkemade og
voksende erfaring — uden at det dermed skal
vere pastaet, at problemerne blev Igst.

Rammevilkar og teori

Danskere ynder at tale om landets unikke do-
norprofil — med fattigdomsorienteringen som
favorittema — men landet har i vesentlig grad
fulgt de internationale tendenser pa omradet.
OECD-nationerne udvekslede via Develop-
ment Assistance Committee (DAC) erfarin-
ger og forsggte at komme overens om ret-
ningslinjer for den bilaterale bistand. Efter at
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USA under Nixon ophgrte med at vere den
relativt fgrende donor, der pa baggrund af
hjelpen under 2. Verdenskrig og senere Mar-
shall-hjelpen kunne kraeve burdensharing,
blev DAC’s aktivt normdannende rolle nok
mindsket. Men institutionen var fortsat med
til at skabe en falles donorkultur (Aid in
progress 1995, s. 55). Forankringen i denne
kultur har staerkt bidraget til at fastholde ud-
viklingsbistandens egentlige og primere po-
litiske hensigter og formal trods det steerke
pres fra forskelligartede kraefter og interesser
(jf. Morrison 1998, s. 450f).

Hovedproblemerne for effektiv udviklingsbi-
stand kan beskrives ved hjlp af sakaldt agen-
cy-teori. Usikkerhed og latent eller dben kon-
flikt er til stede, nar en organisation via gko-
nomiske ressourcer vil fremme en bestemt
malsatning og til formalet opbygger et kom-
plekst hierarkisk system, enten inden for sine
egne rammer eller ved at udlicitere opgaver til
andre organisationer. Ubalance i informations-
niveau mellem »principal« og »agent« og et
svagt handlingsberedskab hos fgrstnevnte kan
af sidstnzvnte bruges til at slippe godt fra
svigtende malopfyldelse og streeben efter
»overbelgnning« (rent-seeking).

Denne velkendte konflikttype trives kun alt
for godt i udviklingsbistandsmiljget. Som
mange offentlige virksomheder har bistands-
forvaltningen multiple mal. Den skal tilgode-
se forskellige interessenter, jf. figur 1. Der er
ikke noget klart kriterium for malopfyldelse.
Fordel eller ulempe ved alternativ anvendelse
af de samme midler er uvis. Bistanden »til-
hgrer« det politiske system, som bevilger
pengene, men indsigt og kontrol kan kun op-
nas gennem et ekspertapparat. Hos selv de
mest loyale embedsmand er performance-in-
citamentet svagt pa grund af de usikre krite-
rier og svage sanktionsmuligheder. Donorsta-
ten kan ikke pd samme made som med sine
egne borgere, der er organiseret i partier og
andre civile grupper, kommunikere med bor-
gerne i modtagerlandet. Stgj og forvraeng-

ning i den udstrakte og komplicerede kom-
munikationskaede kan skjule underordnede
eller athengige aktgrers utidige pleje af
egeninteresser. Selv de narmeste og mest
loyale medarbejdere kan veare tilbgjelige til
at fokusere mere pa det, som let kan over-
vages, sasom budgetter, personale eller bog-
holderi, end pa samlet effektivt resultat. Uaf-
hengige evalueringsmekanismer er en natur-
lig konsekvens af disse problemer, men er
selv underlagt moral hazard. Det kan vare
opportunt for den evaluerende instans at
frembere et bekreftende og optimistisk ud-
sagn, blot med sa tilpas megen sordin og kri-
tisk krydderi, at troverdigheden bevares
(Martens 2002, s. 11-23). De konkrete for-
midlere af bistanden i ind- og udland er andet
og mere end undergivne agenter, de er ogsa
interessenter og partnere, der er leverings-
dygtige i de mange analyser, retningslinjer
og beslutningsforslag, som donorstatens eget
begrensede apparat ikke kan overkomme at
producere. Enkeltindivider kan vandre frem
og tilbage mellem det kontrollerede delsy-
stem og det kontrollerende eller bestemmen-
de delsystem.

I serdeleshed i 1990’erne, efter at konditio-
nalitets-princippet — dvs. krav om fornuftig
og baredygtig politik pa modtagersiden til
gengald for bistandsydelser — havde slaet fa-
ste rgdder, er agency-synsvinklen begyndt at
sta steerkere i forstaelsen af udviklingssamar-
bejdet (Martens 2002, s. 9). I det fglgende ar-
gumenteres for, at den ogsé har haft vasent-
lig indflydelse som baggrundsfaktor ved tid-
ligere strategiskift. Steerkere donorstyring var
et gennemgéende, men af diplomatiske arsa-
ger svagt artikuleret gnske. Samtidig med
dette — 1 det skjulte tilstrebte — hegemoni
skulle modtagerlandene dog helst vare posi-
tive medspillere, hvilket kr&evede manipulati-
on med incitamentsstrukturen. I de fglgende
afsnit beskrives og kommenteres denne ud-
vikling arti for arti.
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1960’erne

1 1960’erne gik den udviklingspolitiske dok-
trin ud pa at skabe vakst gennem investerin-
ger. Disse skulle omfatte bade byerhverv og
landbrug. At sektorfordelingen skulle vare
afbalanceret, kan lyde banalt, men der var i
disse ar endnu behov for et opggr med tidli-
gere forestillinger om, at udvikling og mo-
dernisering skete ved ensidigt at omfordele
ressourcer fra den traditionelle gkonomiske
sektor til en — endnu knap eksisterende — ny
og moderne (Kristensen 1968; Thorbecke
2000, s. 24f).

Investeringerne skulle rumme bade en tilfgr-
sel af realkapital og en teknologioverfgrsel
gennem oplering af ulandenes arbejdskraft.
Tilfgrslerne fra de rige lande skulle pa én
gang supplere den indenlandske opsparing
og igangsatte en spredning af kundskaber og
feerdigheder. Derfor blev det almindeligt at
yde udviklingsbistand i form af projekter. I
de fgrste ar var ogsa den sékaldte gap-filling
almindelig, dvs. udsendelse af professions-
uddannede eksperter, som kunne overtage de
stillinger, europaiske kolonister tidligere be-
stred, men i stort tal forlod ved uafh@ngighe-
den. Denne indsats var vardsat og fungerede
ofte godt, men gik ikke videre end dagen og
vejen. Malet var, at ulandenes egne krefter
tog over.

Et udviklingsprojekt var en eksemplarisk ak-
tivitet, som skulle kunne gentages af andre.
Enhver betydningsfuld post bemandet med
en udenlandsk ekspert skulle ogsa beskaftige
en counterpart, der efter det originale pro-
jekts afslutning kunne baere faklen videre. En
meget vasentlig del af udviklingsbistanden
var — i tidens terminologi — technical assi-
stance (faglig bistand), understgttet med ma-
terielle ressourcer, men med overfgrsel af
knowhow som hovedmaélsetning (Arndt
2000, s. 159f1).

Donorerne mgdte imidlertid historisk-institu-
tionelle barrierer af en massivitet, de ikke

havde forestillet sig. Bistandsfilosofiens
mentale og diskursive rgdder var plantet i og
sugede sin nering af erfaringerne med Nord-
verdenens industrialiseringsproces, hvor et
gget investeringsniveau gik hand i hand med
import af teknologi i form af maskiner og
ekspertsystemer fra England, det 19. arhun-
dredes workshop of the world. 1fglge ameri-
kaneren W.W. Rostows meget udbredte bog
Stages of Economic Growth (1962) hvilede
den gkonomiske modernisering, med over-
gang til baredygtig vakst, pad en universel
model, der havde ggede investeringer som
sin kerne. Aleksander Gerschenkron (1952)
havde dertil vist, at sent moderniserende lan-
de kunne bevage sig hurtigt frem ved at
overfgre de fgrst udviklede landes erfaringer.
Et levende konkret eksempel pa muligheden
for at overvinde struktur- og kontinuitetskri-
ser ved at modtage hjelp udefra bgd sig til i
form af Marshall-hjelpen fra USA til Europa
efter Anden Verdenskrig.

Mod forventning kunne disse succeshistorier
ikke gentages ved projektarbejdet i udvik-
lingslandene. Der var for det fgrste en stgrre
udviklingsmessig forskel mellem f.eks. Eu-
ropa og Afrika, end der havde varet mellem
England og Kontinentet. Oven i kom de in-
stitutionelle barrierer. Teknologioverfgrslen
fra England til Europa og USA 1 det 19.
arhundrede var sket inden for en markeds-
gkonomisk ramme, hvor der var identitet
mellem processens »principaler« og de de-
signerede modtagere af det endelige gkono-
miske overskud. Ved udviklingsbistanden var
der ikke en sddan identitet, men tvertimod en
enorm forskel og afstand mellem investorer
(donorerne) og de tiltenkte modtagere (be-
folkningen i ulandene).

Modtagerlandets myndigheder havde nok en
vasentlig interesse i at modtage bistanden,
men ikke en tilsvarende interesse i fuldt ud at
opfylde kravene om medfinansiering og
medvirken. Dette skyldtes bl.a., at der i sy-
stemet var indbygget adverse selection: Dan-
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mark lagde sig omkring 1970 endegyldigt
fast pa, at bistanden skulle ga til de fattigste
lande, men disse lande, der uomtvisteligt
havde mest behov for hjelpen, havde ogsa
feerrest ressourcer til at udnytte den konstruk-
tivt. Delvis som en fglge af den svage modta-
gekapacitet var moral hazard til stadighed
nervarende: Bistandsprojekterne kunne fun-
gere som beskaftigelses- og indkomstgiven-
de politisk infrastruktur. Risikoen var, at det-
te for modtagerne blev det primare formal.
En anden side af samme problem var donor-
sidens tilbgjelighed til at ignorere behovet for
en ®gte, hgjt motiveret forankring i det loka-
le miljg (Mosley & Eckhout 2000, s. 133-
136).

Kapitaltilfgrslen via projekter var nappe til-
strekkelig stor og velorganiseret til, at den i
sig selv kunne generere vaekst. Men afggren-
de for dens fiasko var, at den ikke fungerede
serlig godt som medie for den tiltenkte over-
forsel og spredning af teknologisk kompeten-
ce og institutionalisering af teknologiske pro-
cedurer. De positive eksternaliteter udeblev.

1970’erne

Man kan med baggrund i agency-teorien an-
tage, at de personer pa donorsiden, der sa
problemet, risikerede at skade egen karriere,
hvis de gav udviklingsbistanden darlig PR.
At indsatsen ikke virkede efter hensigten,
blev alligevel udsagt, men i teknokratisk ind-
pakning, nemlig i FN’s sékaldte Jackson-rap-
port (UNDP 1969). En politiserende kritik
kom til udtryk i Gunnar Myrdals Asian
Drama (1968). Myrdal viste diskrepansen
mellem de faktiske samfundsforhold og stra-
tegierne for gkonomisk vekst, men det var en
vanskelig og uj®vn bog.

De kritiske udviklingsteorier kendt som
»strukturalisme« og senere den radikale »af-
hengighedsteori« leverede mere simple og
sammenh@ngende argumenter for et kurs-
skifte. Centralt stod, at udviklingslandenes
nationale magthavere ikke tjente befolknin-

gens interesser, men understgttede en global
arbejdsdeling efter kolonialt mgnster, til de
udviklede landes fordel (Love 1990; Brewer
1990, s. 161-199). Virkningen af denne teori-
dannelse blev stor, men kun indirekte, for der
matte ske en tilpasning til forholdene i do-
norlandene for at oms®tte de radikale analy-
ser til pragmatisk udviklingspolitisk doktrin.
Ideen om en mgnsterbrydende indsats rettet
mod den brede befolkning var det eneste, der
blev tilbage, men det var ogsa nok.

I den mellemstatslige handelspolitik blev de
strukturelle skavheder i handelsmgnstret
omdrejningspunkt for udviklingslandenes
forsgg pa at fremme en Ny @konomisk Ver-
densorden, bl.a. via UNCTAD - en mgdese-
rie der udviklede sig til en fast institution —
og Nord-Syd-kommissionen (1977-80/83),
under Willy Brandts formandskab. Med olie-
krisernes pavirkning af prisrelationerne pa
verdensmarkedet syntes tiden at vaere inde til
handling, men bestrebelserne 1gb 1 begyndel-
sen af 1980’erne ud i sandet (Folke 1993, s.
37-38). De rige lande ville ikke give k@b pa
deres konkrete gkonomiske interesser. Ud-
viklingslandene fortabte sig i en radikal, men
udsigtslgs retorik, hvis budskab var, at der
skulle skabes udlignings- og investeringsfon-
de, kontrolleret af dem selv, men finansieret
af Vesten. Som forstéeligt er, ville Den Tred-
je Verdens ledere hverken anerkende intern
systemisk dysfunktion eller egen fejlslagen
politik som forklaring pa deres landes pro-
blemer. Heller ikke hos modparten i i-lande-
ne var det blevet muligt, endnu sa kort tid ef-
ter afkoloniseringen, abent at stille spgrgs-
malstegn ved legitimitet og rationalitet i ud-
viklingslandenes styreformer.

I den danske debat, bl.a. 1 forbindelse med en
revision af udviklingssamarbejdsloven i 1970-
71, blev frustrationen over udviklingsarbejdets
tendens til at kgre fast omsat i en overilet an-
fegtelse af sammenhangen mellem gkono-
misk vakst og social velferdsudvikling.' De
fleste syntes blinde for den kendsgerning, at
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gzgtetalr;le bistandsprojekters sektorfordeling 1962-1992

Opgijort efter antal Opgijort efter bevillingsmasse
Ar (pabegyndt): 1962-1972| 1973-1982| 1983-1992| 1962-1972| 1973-1982| 1983-1992
Sektor:
Uddannelse 21% 15% 14% 10% 9% 3%
Sundhed 9% 12% 10% 8% 13% 4%
Drikkevand og sanitet 2% 9% 9% 2% 15% 12%
Anden social infrastruktur 5% 6% 12% 1% 1% 8%
@konomisk infrastruktur 8% 16% 18% 12% 15% 33%
Produktionssektorer 54% 1% 31% 64% 41% 36%
Multisektorprojekter 0% 2% 4% 0% 5% 1%
Andet (hoveds. programbistand) 0% 0% 2% 3% 0% 3%
Kilde: Egne beregninger pa grundlag af Danida-projektdatabasen, jf. Nielsen 1992.
Tak til cand.polit. Svend Joensen for udarbejdelse af model til diskontering.

man endnu havde til gode at se et vaekstgen-
nembrud i de asiatiske og afrikanske lavind-
komstlande. Maéls@tningen om gkonomisk
vaekst blev opretholdt som officiel dansk bi-
standsdoktrin, men den danske hjelp skulle nu
ogsa sigte mod udjaevning af sociale skavhe-
der i modtagerlandene. Den internationale
akvivalent til denne malsatning var, at udvik-
lingsbistand i hgjere grad skulle sigte mod op-
fyldelse af »elementare behov« (basic needs)
og satte fokus pa fattigdom (Thorbecke 2000,
s. 28-31). Disse ideers udbredelse foregik is@r
gennem henholdsvis ILO og Verdensbanken,
sidstnevnte under Robert S. McNamaras le-
delse (Mason & Asher 1973, s. 475), som pa-
radoksalt nok pd denne tid var et af de mest
yndede hadeobjekter for kritikere af den geel-
dende verdensorden. Institutionens internatio-
nale arsmgde i Kgbenhavn i 1970 udlgste
hardhendede konfrontationer mellem politi
og demonstranter.

Den nye strategiske tankegang blev naturlig-
vis ikke udmgntet som passive overfgrsels-

indkomster til verdens fattige. Tveartimod
blev investerings- og dermed udviklingssig-
tet med den danske bistand fastholdt uden
vaklen. Vagten blev imidlertid gradvis skub-
bet vaek fra vareproduktion i landbrug og
fremstillingsvirksomhed over mod offentlige
serviceydelser via teknisk og social infra-
struktur (tabel 1). Allerede forinden var sko-
le- og sundhedsvasen vel tilgodeset, og net-
op disse sektorer blev da heller ikke stabilt
opprioriteret, selv om iser uddannelsesomra-
det vandt godt frem i en periode omkring
1970. Derimod skete der en stor og vedhol-
dende omveagtning over mod anden infra-
struktur, som el- og vandforsyning, veje og
jernbaner, kommunikation. I overensstem-
melse med Verdensbankens klassiske udlans-
politik blev bistandsydelser i stigende grad
brugt til at Igfte kollektive finansieringsopga-
ver, som lokale midler ikke var tilstreekkelige
til, og som ikke var attraktive for fremmede
private investorer, men matte ligge i offent-
ligt regi. Sundhed, uddannelse og anden di-
rekte pleje af den humane kapital var fint
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kompatibel med det nye satsningsomrade. I
mange tilfelde er det ikke muligt at skelne
precist mellem den tekniske og den humane
side af en investering i infrastruktur. F.eks.
kan bedre vandforsyning bade ses som et in-
put til produktionen og et direkte bidrag til
gget social velferd for det private individ.

Omvegtningen vak fra iser fremstillings-
virksomhed kan tolkes som en reaktion pa
vanskeligheden ved at implantere produkti-
onsenheder med et direkte overskuds- og
vakstorienteret formal i et udviklingslands
pé en gang ressourcesvage og overregulerede
gkonomiske struktur. Institutionelt betragtet
er det muligt at omga manglen pa incitament
og pro-aktiv virksomhedskultur i privilegere-
de modtagermiljger ved at satse pa kollektive
strukturer som en mulighed, de gkonomiske
aktgrer i bredere forstand kan udnytte — eller
ikke udnytte. Det land, der modtager en vej
eller et vandforsyningsprojekt, opnér — eller
rettere: patvinges — effektivt ejerskab, idet
projektets videre skebne alene er et spgrgs-
mal om vedligeholdelse, drift og brug af det
specifikke gkonomiske aktiv, men ikke rum-
mer noget krav om, at der skal ske en videre-
forelse ved reproduktion og spredning af
kompetenceinput. Infrastruktur er bade rettet
mod et akut behov — ligesom under den gan-
ske succesrige gapfilling — og udggr en lang-
sigtet investering med transformerende sigte.
Indlejringsproblemet forbliver dog ulgst ogsa
efter denne model og kan hindre selv en pas-
siv vedligeholdelse af de overfgrte aktiver
(Staur 2005, s. 43).

Om skiftet i investeringsfokus fra 1960’erne til
1970’erne er det endvidere vigtigt at bemarke,
at der ikke skete en bevagelse over mod im-
portsubstituerende  industrialisering.  Dette
svaekker Paldams ovenfor citerede opfattelse
af, at denne tankegang har varet et kors for
dansk bistandspolitik. Ganske vist var det bre-
dere ath@ngighedsteoretiske tankemgnster,
som bl.a. omfattede en sddan investeringsstra-
tegi, aktivt og populert i 1970’erne, men ho-

vedsagelig som legitimering af det standpunkt,
at noget var galt og en forandring péakraevet.
Importsubstitueringen var allerede blevet ud-
mgntet i den @ldre, politisk moderate struktu-
ralistiske skole. Den var da ogsa fuldt kompa-
tibel med den danske bistands sektorfordeling
i 1960’erne, som normalt blev begrundet med
argumenter, der var positive over for den her-
skende samfundsorden. Ironisk nok blev netop
importsubstituering og valutabesparelse fort i
marken som forsvarende argument, da investe-
ringsstgtten til Carlsberg-bryggeriet i Malawi
blev kritiseret for ikke at opfylde et udvik-
lingsbehov af relevans for landets befolkning
(Folketingstidende 1966/67, 2. samling, bd. 11,
sp. 4282-4285 (17.5.67)). 1 1970’erne gik man
om noget vek fra denne kurs.

Opprioriteringen af infrastruktur pa bekost-
ning af produktion blev ikke »solgt« til of-
fentligheden med udviklingsgkonomiske ar-
gumenter. Pa det ideologiske plan stod den
mere diffuse forestilling om at tilgodese ele-
mentaere behov i centrum. Retorikken stemte
for sd vidt udmerket med den reelle udmgnt-
ning, men den overbetonede det umiddelba-
re, humanitere aspekt og nedtonede de gko-
nomisk-teknokratiske rationaler, der stadig
var fuldt aktive i baggrunden.

Et andet nyt strategielement, der blev af-
provet, men ikke slog steerkt igennem, var lo-
kalt funderede multisektorprogrammer. Erfa-
ringer tydede p4, at mindre projekters mang-
lende indlejring i det omgivende samfund bi-
drog til den svage egendynamik. Et muligt
svar pa denne udfordring var store integrere-
de projekter, hvis komponenter stgttede hin-
anden. Der var flere kilder til denne idé. FN’s
Jackson-rapport havde i 1969 foresléet, at
udviklingsressourcerne skulle koordineres
bedre gennem »landeprogrammer«. I Dan-
mark eksperimenterede man med »perspek-
tivplaner« til hjemmebrug. Desuden var det
en naerliggende tanke, at ulandene i syd kun-
ne udvikles efter samme principper, som
Grgnland var blevet det. Tanken om at give
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bred stgtte til et lokalt omrade kunne begrun-
des teknokratisk, men appellerede ogsa til
befolkningens — og dermed parlamentariker-
nes — gnske om, at bistanden ikke skulle vere
kolde investeringer, men styrke det menne-
skelige feellesskab. Der blev ivaerksat et stort
eksperiment i form af Noakhali-projektet i
Bangladesh (1978-1992), omfattende et mix
af infrastruktur, uddannelse, landbrugs- og fi-
skeristgtte samt »sociale« programdele
(Thorning 2002). Det krevede store ressour-
cer at koordinere sadanne projekter, og i den
kommende periode fastholdtes, trods et op-
sving for multisektorprincippet, det mere tra-
ditionelle enkeltprojekt som normalformen
for Danmarks bilaterale bistand.

1980’erne

Den internationale donorstrategi blev isar
pavirket af to faktorer: udviklingslandenes
gaeldsproblemer og det generelt ggede fokus
pa ansvarlig makrogkonomisk afbalancering.
Anfgrt af de konservative regeringer under
Margaret Thatcher i Storbritannien og Ro-
nald Reagan i USA, assisteret af den moneta-
ristiske skoles dygtige og indflydelsesrige re-
presentanter i gkonomifaget, blev udbudssi-
den og konkurrencedygtigheden gjort til cen-
trale elementer i skabelse af gkonomisk
vaekst. Efter krisen ved det lange efterkrigs-
opsvings ophgr og turbulensen pa de interna-
tionale energimarkeder i 1970’erne og be-
gyndelsen af 1980’erne blev budget- og kre-
ditdisciplin for en tid alfa og omega i mange
lande. Udviklingslandene kunne ikke undsla
sig for at fglge med. De blev ramt af den
kombinerede effekt af olieprissvingningerne
og en alt for optimistisk lane- og investe-
ringspolitik i fortiden. Det symbolske hgjde-
punkt var, da Mexico suspenderede sine
gaeldsbetalinger i 1982. 1980’erne er i efter-
tiden kendt som »det tabte arti«, hvor inve-
steringerne og veksten gik i std i Den Tredje
Verden som fglge af den hardhendede balan-
cegenopretning og strukturtilpasning (Thor-
becke 2000, s. 33, 37).

Med skiftet fra produktion til infrastruktur
havde man i det danske program mindsket
problemet med, at lokale aktgrer skulle tileg-
ne sig og videreformidle den nye, i projekter-
ne indlejrede teknologi, safremt projektet
skulle udvikle landet. Den problematiske
projektarbejdsform forblev imidlertid aktiv.
Modtagerlandets politiske ledelse og dennes
bagland havde stadig andre interesser i bi-
standen end den teknisk-gkonomiske. Blev
dele af landets basisbehov dakket via bi-
stand, kunne frie ressourcer lettere afledes til
militer oprustning eller andet, der tjente til at
skabe og konsolidere magt og prestige frem
for at udvikle. Ofte var dette i modstrid med
befolkningens interesser og behov, men ikke
altid. Ogsa redistributive foranstaltninger el-
ler ikke-indtegtsdekkede omkostninger (fg-
devare- eller energisubventionering), der
havde til formal at dempe trusler om civil
uro og opretholde stgtte til regeringen, kunne
indgd i en i donorlandenes gjne uansvarlig
politik og derved fremme konditionalitets-
princippet (Harik 1992; Murshed & Sen
1995, s. 498). Indrgmmelsen af, at man ikke
opfattede modtagerstaterne som ligeberetti-
gede partnere, der handlede efter felles rati-
onalitetsparametre, blev mere dben.

Et udvalgsarbejde i 1982 om det danske bi-
standskoncept viste, at Danmark med sit —
voksende — bidrag gnskede at opretholde en
positiv og sa vidt muligt ubetinget stgtte til ud-
viklingslandene, som alternativ og supplement
til den stramme og lidet genergse linje der 14 i
den stagnerende DAC-bistand, det skarpede
internationale finansregimente og de fastlaste
handelsforhandlinger (Betenkning ... 1982, s.
13f, 51-53, 63). Konditionaliteten blev dog ac-
cepteret som princip (Olsen 1995, s. 206) og
operationaliseret i et mere politisk preget valg
af samarbejdslande end for. Modtagerregerin-
ger skulle tilgodese befolkningens behov og
respektere dens rettigheder og undlade at in-
volvere sig i ydre konflikter. Dette gled til ti-
der over i en mere tilfeldig og ad hoc-praeget
regulering af bistandsflowet efter generelle
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Tabel 2.
Nye bilaterale projekter til Mogcambique og Nicaragua 1975-1992
Ar Mocambique Nicaragua Nye projekter i alt m:ﬁ:‘;z:"u;ggl

1975 1 34 3%
1976 1 31 3%
1977 5 45 11%
1978 53 0%
1979 2 40 5%
1980 1 43 2%
1981 1 2 40 8%
1982 4 1 50 10%
1983 4 2 49 12%
1984 2 1 53 6%
1985 2 1 47 6%
1986 4 2 57 11%
1987 11 1 83 14%
1988 5 8 128 10%
1989 17 14 181 17%
1990 13 4 177 10%
1991 13 9 229 10%
1992 3 7 65 15%
| alt 89 52 1405 10%

Kilde: Se tabel 1

udenrigspolitiske markeringsbehov over for
enkelte lande (Estrup 1995).

Omvendt kunne et lands bestrebelser pa at
opretholde en national uafth@ngighed over
for fremmede magter eller indre opposition,
der stgttede sig til saidanne magter, fremme et
dansk engagement. Danmark gav séledes be-
tragtelig og tiltagende stgtte (tabel 2) til to
nye modtagerlande, der alt andet lige nok
matte betragtes som kontroversielle, nemlig
Mogambique og Nicaragua. Begge steder var
regeringen etableret gennem en vabnet kon-
flikt og indtog, i hvert fald pa papiret, staerkt
venstreorienterede holdninger, grensende til
egentlig alliance med Sovjetunionen og Cu-
ba. Kombinationen i begge de to lande af en
relativt folkevenlig og ukorrumperet civil

forvaltning og kampen mod en opposition,
der skrupellgst betjente sig af voldelige,
udenlandsk finansierede midler, vandt imid-
lertid den danske stgtte. Det skete ikke med
udelt tilslutning, men det fremmede forment-
lig sagen, at de nye modtagerlandes socialt
progressive uafhangighedslinje skabte en
hidtil uset staerk mobilisering af den politiske
venstreflgj til fordel for den statslige ulands-
bistand. Indtil dette tidspunkt — dog bortset
fra SF — havde dette n@rmest blot veret la-
tent, i bedste fald tgvende. Hjalpen til
apartheid-ofre og befrielsesbevegelser i det
sydlige Afrika var l&nge den eneste vasent-
lige, men stadig ret sna@vre mobiliseringska-
nal (jf. Morgenstierne 2003, s. 52-55, 70-75).
Inddragelsen af Mocambique og Nicaragua
som modtagerlande betgd, at de venstre-
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flgjsaktive dele af post-1968-generationen
engagerede sig positivt i udviklingsarbejdet,
forst gennem »yndlingslandene«, men hur-
tigt pa en bredere front og med stigende ac-
cept af, at udviklingsproblemer er et langsig-
tet problem, der ikke kan Igses med den poli-
tiske magtanvendelses hurtige fix. Udvik-
lingspolitikken blev derved en kanal for inte-
grering af den radikale 1970’er-opposition i
samfundets baerende institutioner. Noget lig-
nende skete i andre lande, f.eks. Canada og
Norge (Lohmann 1995 s. 137-140; Pearson
& Draimin 1994, s. 268, 277; Ruud & Kjer-
land 2003, s. 237-245).

Som del af denne proces — og igen i sam-
klang med, hvad der skete andre steder — var
1980’erne artiet, hvor ngo’erne — non-go-
vernmental organizations — blev et vegtigt
indslag i de rige landes bistandsstrategi. I
Danmark havde man allerede siden midten af
1960’erne haft Mellemfolkeligt Samvirkes
frivilligprogram, der blev en tung post om-
kring 1970, men derefter gik tilbage. Ved
midten af 1980’erne var de danske ngo’ers
andel af det bilaterale budget omkring 5 %,
voksende til ca. 15 % 1 anden halvdel af
1990’erne (Degnbol-Martinussen & Eng-
berg-Pedersen 1999, s. 108). Ngo’erne frem-
bad flere vasentlige fordele. De aktive delta-
gere, ansatte sd vel som aktivister, kunne for-
ventes at vere besjelet af en saerlig mal-loy-
alitet, ildhu og vilje til at fa det bedst mulige
resultat ud af de givne midler. En ngo var ty-
pisk fokuseret pa bestemte omrader eller te-
maer, dvs. frembgd en specialiseringsfordel.
Udlicitering betgd en aflastning af det statsli-
ge bistandssystem, men ogsa en sund kon-
kurrence for dette. Endelig kunne ngo’erne
operere mere smidigt og ubundent i modta-
gerlandet (Westergaard 1993, s. 92-93).

Pa den anden side var der ogsa indbyggede
ulemper, som begrensede stgrrelsen af deres
andel i bistandsprogrammet. Ngo’er var nor-
malt sma og kun i stand til at operere i min-
dre skala og inden for deres specialiserings-

felt. Deres fundering i engagement og god
vilje var ikke en udelt fordel i institutionel
henseende, idet idealisme kan dakke over
subsidie-jagt.

Subsidiering var ogsé et tema i forbindelse
med industriens ggede interesse for udvik-
lingsbistanden i 1980’erne. Erhvervslivet
havde altid vearet involveret i dansk udvik-
lingspolitik ved fyldig reprasentation i Sty-
relsen og via forskellige garanti- og stgtte-
ordninger til fremme af dansk eksport til og
investering i udviklingslandene. Den ord-
ning, der havde stgrst betydning, var statslan,
der var finansielt gunstige, men i vidt omfang
bundet til indkgb i Danmark. Det blev an-
slaet, at der i ordrerne typisk 1a en overpris pa
omkring 20 %. Dette var dog acceptabelt, ef-
tersom statsstgtten pa grund af den favorable
finansiering ikke belastede ulandene. Samti-
dig kunne subsidiet ses som et middel til at
venne danske erhvervsvirksomheder til at
gebarde sig pa en del af verdensmarkedet,
der pa lengere sigt kunne blive lukrativt,
men indtil videre var risikabelt og besvarligt
at udforske for den enkelte virksomhed, der
gik ud pa egen hand.

I 1980’erne blev statslanene udfaset som bi-
standsform. Galdsproblemerne i udviklings-
landene var overvaldende, og det var en rati-
onalisering og tilpasning til de faktiske for-
hold, at kreditter nu blev holdt inden for det
egentlige internationale finansielle system,
mens bilateral bistand blev omlagt til gave-
form. Andre danske bestrebelser pa at kom-
pensere for de generelt skaerpede krav om di-
sciplin, var geldslettelse og ydelse af ngd-
vendige ravarer, f.eks. kunstggdning, i gave-
form. Bistandstypernes omvagtning fremgar
af tabel 3. Safremt de bundne gaver bestod af
varer, som ulandene havde et virkeligt og er-
kendt behov for, virkede de som et kredit- og
valutabesparende tilskud.

1990’erne
Med de bundne léns forsvinden var udvik-
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Tabel 3.
Bilaterale bistandsprojekters finansieringstype

Opgjort efter antal Opgjort efter bevillingsmasse
Ar (pabegyndt): 1962-1972|1973-1982| 1983-1992 | 1962-1972 | 1973-1982 | 1983-1992
Type:
Gavefinansierede projekter 48% 52% 85% 29% 54% 70%
Statslansfinansierede projekter;  49% 37% 11% 70% 39% 23%
Vareleverancer i gaveform 3% 11% 4% 1% 7% 7%

Kilde: Se tabel 1

lingsbistandens »returprocent«, dvs. den an-
del, der vendte tilbage som efterspgrgsel pa
det danske marked, truet. Der var ikke lenge-
re det samme nationalgkonomiske udlandsba-
lancehensyn at tage som i tidligere artier, men
industrien var ked af at miste den fordel, der
havde ligget i den gamle statslansordning. An-
sporet af truslen fra afindustrialiseringen og
udfordringen fra gkonomiens internationalise-
ring ggede erhvervet sin interesse for udvik-
lingspolitikken, og i 1993 indfgrtes det sakald-
te privatsektorprogram, som ved ydelse af for-
skellig stgtte skulle stimulere danske er-
hvervsvirksomheders samarbejde med partne-
re 1 udviklingslandene (Privat Sektor Pro-
grammet 2002). Siden 1960’erne havde der
veret eksportkredit- og investeringsgaranti-
ordninger samt statslig/ privat joint venture via
Industrialiseringsfonden for Udviklingslande-
ne. Privatsektorprogrammet var et mere fleksi-
belt og aktivt samarbejde.

Dets positive potentialer var de samme som
ved ngo’erne. Et engagement, der beroede pa
specialisering og fremme af sarlige interesser
— hvad enten disse s var idealistiske eller
kommercielle — matte formodes at betyde stor
energi, malrettethed og kompetence. Det i teo-
retisk henseende specielt fordelagtige ved at
indlede et privatsektorprogram var mulighe-
den for atter at igangsette aktiviteter, som 1)
sigtede mod vareproduktion; 2) var lokalt og

privat forankrede; og 3) kombinerede investe-
ring med teknologioverfgrsel, denne uafviseli-
ge ngglekilde til gkonomisk vakst. Man kun-
ne héabe pa stgrre chance for succes nu end ved
1960’ernes bureaukratisk styrede projekter,
eftersom der denne gang var tale om normale
gkonomiske incitamenter, dvs. mulighed for at
opna en — privat — fortjeneste. Subsidie-af-
hangighed udggr dog en risiko (Kragh m.fl.
2000, s. 317), og de faktiske resultater fore-
kommer usikre (Kragelund 2005).

Andre nye tendenser efter 1989 kan pa nogle
mader forekomme radikale, men ligger ogsa i
tydelig forleengelse af det hidtil kendte, bade
pa lgsnings- og pa problemsiden (Thorbecke
2000, s. 38-40). Den vasentligste nyskabelse
er det klare og erklerede fokus pa good go-
vernance, dvs. stgtte til demokratiske styrefor-
mer, menneskerettigheder og almindelige bor-
gerrettigheder, korruptionsbek@mpelse og ef-
fektiv forvaltning. Dette er en viderefgrelse af
1980’ernes konditionalitetsprincip og den tan-
ke, at donorsiden med rimelighed kan forlan-
ge garantier for, at bistandsmidlerne ikke di-
rekte eller indirekte afledes til uvedkommende
formal. Men der er den vesentlige forskel, at
1980’ernes krav til den gkonomiske politik,
specielt balanceforholdene og den overordne-
de ressourceallokering i modtagerlandene,
fortsat 14 inden for det nationale suveranitets-
princips rammer. Det var — i hvert fald i prin-
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cippet — en kontraktlig relation, der fra begge
sider kunne siges ja eller nej til, og som i gen-
nemfgrelsesfasen alene beroede pa en ydre
overvagning af et set simple aftalte forpligti-
gelser.

1990’ernes institutionelt orienterede strategi
byggede derimod p&, at donorsidens mikro-
management ikke alene skulle omfatte teknik
og gkonomi i enkeltprojekter og sektorpro-
grammer, men udstrakkes til modtagersidens
politiske og administrative system (Elklit
1994, s. 80 og generelt). Dette blev dels gjort
til genstand for programaktiviteter inden for
lovgivning, retshandhavelse og forvaltning,
dels blev det inddraget som privilegeret
aspekt i forbindelse med aktiviteter pa de tra-
ditionelle indsatsomrader. Den nye strategi-
ske malsztning hvilede pd den betragtning,
at »institutioner« — interaktionsstrukturer og
dertil knyttede forventnings-, regel- og sank-
tionssystemer — udggr kernen i et samfund og
er en mere kritisk komponent i bestemmelsen
af vaekst- og udviklingspotentialet end kvan-
titative variable som uddannelsesniveau eller
kapitaldannelse. ~ @konomisk-idéhistoriske
korrelater hertil er f.eks. Douglass Norths
(1994) gkonomiske historie og teorierne om
netverksdannelser, der 1 deres ideelle form
hviler pa frivillig tilslutning og erfaringsba-
seret tillid (Madsen 2004, s. 75-82).

Et af ngglebegreberne var »ejerskab« —
ownership. Dette dobbeltplusgode ord betgd,
at projektet tilhgrte modtageren, ikke give-
ren; dog med den implikation, at der ikke var
tale om en rettighed, men en pligt, der skulle
udfgres pa en bestemt made. Ordet betgd ba-
de sit palydende og det stik modsatte heraf
(Orwell 1949, s. 50; Andersen 2000, s. 185;
Gibson 2005, s. 11-13).

Trods ejerskabsideens eksternalisering af do-
norernes kontrol er i-landenes eksperter tyde-
ligt aktive inden for ulandenes forvaltnings-
apparater. @gede omkostninger ved at drive
et mere overvaget og kontroltet system er et

problem, hvis alvor dog forelgbig kan nedto-
nes, fordi der formelt ikke er tale om kontrol,
men om kompetenceoverfgrende bistand, der
skal skabe forudsetninger for ownership.
Der instrueres i brugen af de rette styrings-
teknologier og investeres penge i disses im-
plementering.

Med Good Governance-strategien er gra&nsen
for, hvor den betalende part — principalen —
kan stille krav om ret til indsigt, indsigelse og
indflydelse, flyttet leengere ud. Et halvt arhun-
drede efter afkoloniseringen gnsker Nord atter
at overtage en del af magten i Syds lande. I
den danske debat er der provokatorisk blevet
talt for en form for »genkolonisering« af Afri-
ka (Hyllebjerg 2005), byggende pa det samme
rationale som good governance-strategien.
Det ville dog vare overilet at betegne denne
som neo-kolonialisme eller historisk gentagel-
se. Globaliseringen umuligggr, at enkelte rige
lande far de facto-ejerskab til specifikke over-
sgiske territorier. Ogséa andre nationer end ud-
viklingslandene har mattet acceptere, at inter-
nationale institutioner, i form af bade organi-
sationer, konventioner og aftaler, satter
greenser for den formelle siavel som reelle grad
af national suveranitet.

1980’ ernes ngo-mobilisering blev som navnt
ovenfor udvidet til en hgj budgetandel i
1990’erne. I 2002 samarbejdede Danida med
mere end 80 danske eller internationale pri-
vate organisationer mod ca. 30 i 1982 (Dani-
da 1982, s. 226-228; Danida 2002, s. 63;
Oakley 1999, s. 4). De vigtige samarbejds-
partnere, som star for hovedparten af ngo-
midlerne, er de samme, men deres profil er
forandret. Fgrhen var Mellemfolkeligt Sam-
virkes vigtigste opgaver at informere om
ulandsforhold i Danmark og at bestyre et ide-
alistisk frivilligprogram, der dels stillede uer-
faren, men kapabel og veluddannet arbejds-
kraft til radighed til forskellige opgaver i ud-
viklingslandene, dels gav danske unge en er-
faringsmulighed, der ogsa kunne blive sam-
fundsgavnlig. Ibis, det tidligere World Uni-
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versity Service, var den mindre, men slag-
kraftige organisation, der kombinerede pro-
fessionalisme med meget dedikerede og be-
vidste medarbejdere og aktivister. Der er sket
en ensretning, idet Mellemfolkeligt Samvirke
har gennemgaet en almindelig professionali-
sering (Degnbol-Martinussen & Engberg-Pe-
dersen 1999, s. 216-217). I dag rekrutteres
der ikke frivillige til engageret indsats pa lav-
indkomst, men medarbejdere med specifikke
kompetencer til specifikke poster, til konkur-
rencedygtig lgn.

Der er dog ogsa sket en bevagelse i folkelig
og idealistisk retning. Svarende til, at udvik-
lingsbistanden i 1960’erne afspejlede danske
idealer og selvforstaelse i forsggene pa at ud-
brede f.eks. andelsideologien, er der i
1990’erne blevet knasat en linje, der ikke a-

lene skal inkorporere vore vardier pa kgns-
rolle- og miljgomraderne i bistanden som
helhed (Danida 2000, s. 21, 27-31), men op-
muntrer til, at der arbejdes intensivt med dis-
se temaer pa mikroplanet, i smé projekter og
programmer teet pa eller blandt lokalbefolk-
ningen (Oakley 1999, s. 12, 31).

En mistanke om sekuler missionsvirksom-
hed melder sig, men der er pa den anden side
feelles treek mellem malsatninger og hand-
lingsformer pd dels det niveau, der sigter
mod good governance i politik og admini-
stration, dels mikrostgtten i civilsamfundet.
Begge steder bestar det underliggende ratio-
nale i at &ndre rammer, spilleregler og be-
vidsthed for — i en hypotetisk fremtid — at
kunne slekke pa mistenksomhed og kontrol-
mekanismer i den teknisk-gkonomiske del af
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bistandsprogrammet. Strategien sgger at for-
ene ekstern kontrol med lokal empowerment
(Degnbol- Martinussen & Engberg-Pedersen
1999, s. 207-211).

For 1990’erne er det ikke muligt at foretage
en grundig kvantitativ analyse af den bilate-
rale bistands sammensa&tning, idet projektda-
tabasen, der ligger til grund for de foregden-
de tabeller, kun rekker til 1992. Det er dog
muligt at ane en udviklingstendens ved at se
pa de seneste ar, der er med. Veksten i grup-
pen »@vrig social infrastrukur« var meget
markant, gdende fra 10 nye projekter i perio-
den 1985-1988 til 67 nye projekter i drene
1989-1992. Denne vakst, der svarer til en
stigning fra 8 % til 21 % af alle projekter in-
den for social infrastruktur, antyder en ekspe-
rimenterende fase med serlig vegt pa det so-
cialt »verdibetonede«. Det samme gg@r pro-
jekternes beskedne gennemsnitsstgrrelse.

Det kan blive vanskeligt at komme videre
med en konsistent kvantitativ analyse, for der
er i den mellemliggende tid blevet gjort prin-
cipielt op med projektstruktureringen af ar-
bejdet. Man kan darligt forestille sig, at der
ikke fortsat sker en afgrensning mellem geo-
grafisk og kronologisk bestemte indsatser,
men koordineringen mellem disse er blevet
sggt forbedret ved at arbejde ud fra samlede
sektorprogramindsatser (Ewers 1994, s. 38f;
Andersen 2000, s. 179).

Ud fra en teoretisk-kritisk betragtning kan
1990’ernes nye strategi tenkes at forskyde
principal/agent-konflikten over mod donor-
samfundet selv. Eftersom den centrale bi-
standspolitiske malsetning nu i hgjere grad
er baseret pa verdimassige end pa teknolo-
giske malsatninger, dbnes der for, at flere ak-
tgrtyper kan vare med i et program, der be-
gynder at vaere overlesset med malsatninger
og ambitioner (Mosley & Eeckhout, s. 142f).
Bistandsapparatet eksponeres sterkere for
amatgrisme og subsidie-jagt fra grupperinger
med rigtige meninger eller velerhvervede in-

teresser (Olsen 1995, s 202; Sobhan 2005, s.
26). Filtreringsmekanismerne i bevillingsin-
stanserne bliver belastet. Med ambitionen om
i hgjere grad at operere pa lokalsamfundenes
mikroniveau og at bearbejde befolknings og
myndigheders indstilling og adf@rdsmgnster
frem for at overfgre og operationalisere ma-
terielle ressourcer, kan det blive endnu
sveerere end fgr at danne sig et indtryk af, om
indsatsen satter sig reelle spor. Den traditio-
nelle tekniske bistands mulighed for at arbej-
de i stor skala, med deraf fglgende reduce-
ring af de relative administrations- og trans-
aktionsomkostninger, mindskes. Bistands-
midler presses over i smaprojekter, der — alt
andet lige — har et lavt potentielt afkast, fordi
deres logistiske omkostninger er hgje. Et
slaende eksempel p& denne risiko er det be-
rgmte hgnseavlsprojekt i Malawi, hvor Dani-
da i 2005 maétte udfri de uheldige uformuen-
de deltagere af deres mikrokredit-geld, nog-
le ar efter at projektet brgd sammen (Don-
nerborg 2005). At gkonomiske initiativer i sa
lokalt og begraenset regi overhovedet bygger
pa bistand langvejs fra, veekker mistanke om,
at dele af indsatsen er en tomgangsindustri,
der tolereres, fordi de enkelte projekter for-
svinder i det stgrre billede.

Ikke kun ved outsourcing, men ogsa i bi-
standsforvaltningens indre organisation vil
lignende og afledte risici vare til stede. De
eksterne operatgrer er ikke alene agenter, der
udfgrer en opgave mod betaling, men ogsa
valgere og opinionsdannere, der kan pavirke
gnsker og forventninger hos de centrale be-
slutningtagere. For statens embedsmand kan
det blive problematisk at rejse kritik. Det
samme gelder, nar det skal vurderes, hvad
udsendte eksperter egentlig far udrettet, nér
deres opgave er at lave om pa et udviklings-
lands regeringsfgrelse frem for som tidligere
f.eks. at fa et vandingssystem opstillet,
igangsat og indkgrt. De institutionelle og so-
ciale malsatningers dominans medfgrer en-
delig, at nye professionsgrupper vinder frem
ude i marken. Jurister og antropologer er qua
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deres uddannelse mere retorisk og i det hele
taget verbalt orienterede end ingenigrer og
agronomer og kan lettere — og maske med
stgrre sindsro — operere, hvor symbol- og
kommunikationsniveauet fylder meget. Mil-
joet kan ende med at blive autonomt, selvle-
gitimerende og ligefrem fiktionaliserende
vis-a-vis den materielle virkelighed, som det
er bistandsapparatets ultimative opgave at
pavirke. Mistanke om, at der kan udvikle sig
et aristokrati af udviklingsarbejdere med eg-
ne interesser og dagsordener, er ikke af ny
dato. I 1980’erne var kritikken periodevis
steerk, men den gik mere pa en fradsende
livsstil end pa ekspertgruppedannelsens mu-
lige strukturelle dybdevirkninger (jf. Degn-
bol-Martinussen & Engberg-Pedersen 1999,
s. 235-237).

Konklusion

Bistandsstrategiernes udvikling over fire arti-
er er i det foregdende blevet analyseret under
den forudsetning, at de dybtliggende mal-
setninger om gkonomisk og social udvikling
af fattige lande og regioner er stabile, trods
en tvetydig og uklar forstaelse af forholdet
mellem gkonomisk vakst og social frem-
gang. Udviklingsbistandens centrale problem
var — og er — vanskeligheden ved at gennem-
fore en vellykket teknologioverfgrsel og -
spredning. De successive strategiske skift, et
donorland som Danmark foretog, i samklang
med internationale tendenser, var i hgj grad
styret af gnsker om at skabe en mere formal-
stjenlig adfaerd hos systemaktgrerne. Vanske-
lighederne herved har en konstant karakter,
der kan beskrives via agency-teori.

Analysens historiske perspektiv er struktura-
listisk: Koordinations-, kommunikations- og
incitamentstrukturer skiftede som variationer
inden for samme ramme. Der skete dog ogsa
grundleggende forandringer, dels i den bre-
dere kontekst, dels ved en stigende erkendel-
se og refleksiv begrebsligggrelse af proble-
mernes art.

Skiftet fra fgrste til anden tiarsfase hvilede pa
en skuffelse over, at investeringsgoder ledsa-
get af personelstgtte ikke slog rgdder og vok-
sede efter implantering. Ifglge tidens kritik
var indsatsen ikke direkte nok. Den var for
vakstorienteret og gik forbi dem, der treng-
te mest. Det fogrste var ikke rigtigt, men det
andet var. Af ideologiske arsager lod kritik-
ken af ulandenes politisk-sociale institutioner
sig ikke formulere pa anden made, end at bi-
standen i hgjere grad skulle rettes mod be-
folkningen og dens behov. Samarbejdet var
godt nok som system, men retningen skulle
justeres. Indsatsen skiftede vek fra investe-
ring i produktion over mod investering i kol-
lektive faciliteter.

Dette lgste dog ikke — men fremh@vede sna-
rere — ulandenes problemer med at patage sig
et effektivt, ansvarligt og fair ejerskab. Med
galdsproblemerne i det efterfglgende arti blev
denne konflikt tilspidset. Midlernes knaphed i
forhold til behovene fremtvang en mere dben
adferdskritik. Konditionalitetskravene vandt
frem. Dette sveekkede dog ikke det danske fo-
kus pa befolkningens umiddelbare behov, som
let kunne komme i klemme under konflikten
mellem donor- og modtagerstater. Den dob-
belte hensyntagen fremtvang en skelnen mel-
lem samarbejdet med regeringerne og bistan-
den direkte til befolkningerne. Til dette bidrog
ngo’erne sterkt. Deres deltagelse blev ogsa
stimuleret ved, at nye socio-professionelle
grupper sggte attraktive arbejdsfelter i kglvan-
det pa de rige landes krise og begyndende
afindustrialisering. Et sterkere engagement
fra holdningsbarende grupper i donorlande-
nes civilsamfund var endnu en side af samme
@ndring. Udviklingsbistanden blev en lille se-
mi-autonom branche.

Berlinmurens fald og Kinas overgang til en
blandingsgkonomi, der nok var autoriter,
men ogsa medfgrte en betydelig dbning, gjor-
de det lettere at insistere pa det abne, rettig-
hedsbaserede samfund uden korruption og
magtfordrejning. Globaliseringen, med dens
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krav om hurtige og smertefri peer to peer-
transaktioner, fremmede Nords egeninteresse
i institutionelle reformer i udviklingslandene.
Kravene om en balanceskabende og er-
hvervsvenlig makrogkonomisk politik samt
liberaliseringer, alt ifglge den sékaldte Wash-
ington-konsensus fra 1989, blev suppleret
med programmer vedrgrende forvaltning,
retsvasen og sociale forhold.

De fire artiers udvikling viser en gget for-
staelse for udviklingsproblemernes sammen-
heng med den postkoloniale arv. Institutio-
nelle forklaringselementer har hele tiden
varet aktive i denne proces, men er fgrst ble-
vet centralt placeret efter 1989. I samme pe-
riode er institutionel teori ogsa pa andre an-
vendelsesomrader kommet til &re og verdig-
hed. Den teoretiske og ideologiske legitime-
ring af den bistandspolitiske strategi er ogsa
tidligere blevet underbygget med fremher-
skende gkonomiske ideer: 1960’erne var en
investeringsorienteret periode, med fokus pa
faktorsubstituering og sektorbalance samt
teknologi og viden. Vakstforventningerne
var hgje. Ved efterkrigskonjunkturens ophgr i
1970’erne fik keynesiansk efterspgrgsels- og
fordelingspolitik den utaknemmelige opgave
at afdempe faldet i aktivitetsniveau og deraf
fglgende sociale problemer. Udmgntet som
udviklingspolitik skete dette med inspiration
fra ny »afh@ngighedsteori« og New Deal-
anden fra 1930’erne. Omkring 1980 var det
klart, at krisen var for langsigtet og dybt-
géende til, at dette ville bare frugt. I stedet
tradte budgetdisciplin og favorisering af ak-
tgrerne pa udbudssiden, understgttet af mo-
netaristisk teori. Den solidariske side af bi-
standspolitikken blev en kompensation for de
skerpede finansieringsvilkar.

1990’erne blev praeget af pa den ene side glo-
baliseringens liberalistiske dnd, pa den anden
side den voksende opmarksomhed pa gko-
nomiens indlejring i politiske systemer, kul-

tur og mentalitet. For at fa bistanden til at vir-
ke skal institutionelle defekter udbedres i
modtagersamfundene, hvilket er godt for
dem, der lever af det. Men i forhold til gnsket
om at fremme bistandens netto-effekt kan det
blive en flaskehals. Fremskrives den struktur-
varierende udviklingshistorie, der her er ble-
vet fortalt, er nedtoning af den institutionelle
reformindsats og en renassance for »faglig
bistand« (technical assistance) derfor en reel
mulighed. Den kendte udviklingsgkonom
Jeffrey D. Sachs argumenterer i dag for noget
saddant, men opfordres af sine opponenter til
ikke at ignorere den uafviselige viden om in-
stitutionelle barrierer for teknologi-overfgr-
sel, som de forgangne fire artier har kastet af
sig (Easterly 2005; Sachs 2006).

Note

1. Se f.eks. debatten i Folketinget 17.5.71, Folke-
tingstidende 1970/71-111, sp. 6571; jf. endvidere
Paldam 2005, s. 62f).
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