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1. Indledning

Nar man ser pa udviklingen i flere af de Afri-
kanske lande syd for Sahara, sd kan man godt
blive mistrgstig og spgrge, om udviklingsbi-
standen slet ikke har haft nogen effekt? Har
bistandspengene veret spildt? Nar man bare
ser pa indkomst per indbygger, er der ikke
grund til den store optimisme. Lande andre
steder i verden, der har faet meget mindre bi-
stand, har varet i stand til at sikre sig bety-
delig stgrre gkonomisk vakst. Bistanden til
de Afrikanske lande startede i mange tilfelde
tilbage i 1960erne kort efter deres uafhen-
gighed, og med den konstante strgm af uden-
landske bistandsmidler er flere af landene
blevet athengig af bistanden for at kunne dri-
ve den offentlige sektor.

Nu skal man ikke overvurdere betydningen
af den udenlandske bistand for den samlede
udvikling i et land, og det ville jo sandsyn-
ligvis i de fleste tilfeelde ikke veeret géet bed-
re uden bistanden, men méske med mindre
bistand? Alligevel er det ikke underligt, at
man stiller spgrgsmalet, om bistanden er ble-
vet givet pa den rigtige made. Meget af bi-
standen er géet til udbygning af den offentli-
ge sektor og statslig produktion af varer og
tjenesteydelser. Den neoliberale bglge i
1970erne og senere erfaringerne fra de asiati-
ske landes handtering af globaliseringens sti-
gende krav til konkurrenceevne, har rejst

spgrgsmalet, om det ikke ville veere mere hen-
sigtsmassigt at styrke udviklingen af er-
hvervslivet og de private virksomheder i stedet
for ensidigt at finansiere udbygningen af sta-
ten for at opfylde de valgte udviklingsmal. Det
er derfor ikke helt forkert at sige, at de seneste
artiers stigende fokusering pa privatsektorud-
vikling ma ses som en reaktion pa de mang-
lende resultater ved at koncentrere bistanden
om udbygning af den offentlige sektor.

Er udviklingen af den private sektor sa ngg-
len til gkonomisk udvikling og reduktion af
fattigdom i ulandene? Det synes nu at vere
opfattelsen i mange bistandsorganisationer
og blandt ulandenes regeringer. Der er flere
grunde til en siddan antagelse, ikke mindst
fordi andre strategier over tid har vist deres
begransninger, og fordi udviklingen af den
private sektor i mange udviklingslande hidtil
har varet holdt nede af nationale regeringer
og forsgmt af det internationale bistandssam-
fund. Det er i den private sektor, der skabes
produktiv beskeftigelse, og hvor innovatio-
ner skabes og bringes til udfoldelse, s& ver-
diskabelsen forgges og produktiviteten stiger.
Udviklingsstudier har gennem lang tid inter-
esseret sig for industrialisering og i bglgen af
strukturreformer har ikke mindst de internati-
onale organisationer satset pa at fa markeder-
ne liberaliseret. Men fokuseringen har varet
pa de frie markedskrafter og langt mindre pa
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virksomheden. Men hvad skal der til for at fa
virksomheden til at fungere og udvikle sig?

Det er derfor, vi i denne artikel vil undersgge
og diskutere spgrgsmalene om, hvorfor der er
grund til yde stgtte til den private sektors ud-
vikling, hvordan ggr man det og med hvilke
virkninger? Det skal med det samme siges, at
selv om det nu er muligt at se pa en rakke
forskellige erfaringer, er det endnu for tidligt
at give entydige svar pa virkningerne af at
yde bistand til ulandenes privatsektorstrategi-
er, fordi den mere systematiske gennemfgrel-
se af disse strategier endnu ikke kan siges at
vare tilendebragt.

I de efterfglgende afsnit vil der f@rst blive set
pa rationalet bag privatsektorudvikling i en
udviklingsmessig sammenhang. Dernast vil
vi se pé resultaterne af nogle evalueringserfa-
ringer af stgtte til privatsektorudviklingsakti-
viteter. Dette forer frem til en teoretisk base-
ret analyse og diskussion af baggrund og ind-
hold af aktiviteter til stgtte af privatsektorud-
viklingen. Efterfglgende vil der pa det teore-
tiske grundlag blive set pa indholdet af en
rekke ulandes privatsektorstrategier, og en-
delig bliver der konkluderet i forhold til ar-
tiklens overordnede spgrgsmal.

2. Rationalet for privatsektorudvikling
som udviklingsstrategi

Tiltroen til privatsektorudviklingens potenti-
ale har fgrt til en stigende interesse for nye
strategier og bistandsinitiativer ikke mindst
drevet af de internationale institutioner og bi-
laterale bistandsorganisationer. Drevet ud fra
gnsket om at kunne anbefale nye og mere ef-
fektive strategier end de forudgaende struk-
turtilpasningsreformer under »Washington
Consencus, der var darligt tilpassede til vil-
karene i de enkelte lande og viste manglende
udviklingsmassige resultater i Afrika. Sim-
ple og ukontrollerede privatiseringslgsninger
havde vist deres begrensninger og katastro-
fale resultater i Rusland (Stiglitz 2003). Med
den nye enighed i Verdensbanken og i FN-sy-

stemet om at reduktion af fattigdom er det
overordnede udviklingsmal, har der veret
stor tiltro til, at en mere strategisk tilgang til
privatsektorudvikling var vejen frem.

At udviklingen af erhvervslivet og de private
virksomheder skulle vaere en effektiv méade at
na udviklingsmélene om gkonomisk vekst
og ikke mindst reduktion af fattigdommen,
hviler pa en reekke simple antagelser. Disse
antagelser er (1) at fattigdomsreduktion op-
nas effektivt gennem gkonomisk vekst, (2) at
gkonomisk vekst mest effektivt opnas gen-
nem den private virksomheder, der opererer i
fri konkurrence pa veletablerede markeder,
og (3) at staten og udviklingsbistanden effek-
tivt kan stgtte denne udvikling (Gibbon &
Schulpen 2001; Kragh m.fl. 2000).

Statte til privatsektorudvikling skal ikke ses
som en traditionel understgttelse af en be-
stemt gkonomisk eller social sektor. Privat-
sektorudvikling drejer sig om principper og
betingelser for gkonomiens organisering,
hvor privat virksomhed og risikodrevne inve-
steringer driver udviklingen (OECD 1995).

Dermed bliver det ogsd forholdsvis svert
klart at afgraense, hvad man kan anse for bi-
stand til privatsektorudvikling. Mange og ret
forskellige bistandsinterventioner kan siges
at stgtte privatsektorudvikling. Dette viser
sig klart, hvis man prgver at opggre privat-
sektorbistandens andel af den danske bilate-
rale bistand der i 2005 samlet belgb sig til kr.
7.119 millioner. Ser man pa den bilaterale bi-
stands hovedkategorier i Danida arsrapport,
kan man i en forholdsvis sn@ver definition
medregne fglgende aktiviteter (2005 belgb i
millioner kroner):

1. Privat Sektor Programmet m.v.
(nu B2B programmet) 171

2. Blandede kreditter 270
3. Stgtte til de produktive sektorer
industri, handel og turisme 210
Ialt 651

22




De 651 millioner kroner svarer til lige godt
9% af den bilaterale bistand, hvilket ikke fo-
rekommer at vare en stgrre satsning. Men
som sagt er afgr@nsningen sver, for bistan-
den til andre gkonomiske sektorer som land-
brug, skovbrug og fiskeri til i alt 629 millio-
ner kr. i 2005 kan for en stor dels vedkom-
mende ogsé ses som stgtte til privatsektorud-
vikling, og det samme kan i stor udstrekning
bistanden til gkonomisk infrastruktur pa i alt
1.042 millioner kr., hvor ikke mindst stgtte til
vejanleg og elektrificering vejer tungt. Dog
er den bilaterale bistand fortsat koncentreret
om de traditionelle sociale sektorer og infra-
struktur, der udggr 2.909 millioner kroner i
2005.

3. Evalueringserfaringer

Tilbage til spgrgsmalet om privatsektorbi-
standen virker? For at svare pa det spgrgs-
mal, er det nerliggende at se pa, hvad der er
lavet af evalueringer. Her er status den, at der
faktisk er gennemfgrt en hel del, men lad det
vare sagt med det samme: de synes langt fra
at give svar pa om privatsektorbistanden er et
effektivt redskab til at skabe gget vakst og
reducere fattigdom. Hertil har det meste af
bistanden pd omradet endnu ikke fungeret i
tilstreekkelig lang tid til, at man kan gé ind i
den type af undersggelser. De eksisterende
evalueringsrapporter undersgger primert, om
bistanden har néet sine mal for aktiviteter og
ikke mindst om de planlagte interventioner
har veret hensigtsmassigt planlagt og gen-
nemfart.

Det vil vere for omfattende her at forsgge at
opsummere alle evalueringserfaringer og
-konklusioner. I stedet vil vi se pa nogle di-
skussioner og resultater fra serlig udvalgte
evalueringer. Men fgrst opsummeres kort de
konklusioner som Schulpen & Gibbon
(2001) nar frem til efter at have set pa et
stgrre antal evalueringer fra seks donorlande:

— Interventionerne mangler ofte klare mal-
s@tninger, og der er en manglende sam-

menhang til organisationernes udvik-
lingsmélsetninger.

— Private organisationer, der gennemfgrte
interventionerne, har ikke sammenfalden-
de mal og mangler kapacitet.

— Der mangler gennemsigtighed i valget af
partnere og lande for gennemfgrelsen af
interventionerne.

— Generelt lzgges der for stor vegt pa sim-
ple overfgrsler af udstyr eller treenings-
moduler, og der mangler fokus pa institu-
tionsopbygning. Denne tendens forsteer-
kes af bistandens binding.

— De fleste interventioner mangler en for-
ankring i de reelle forhold i den private
sektor.

Disse konklusioner fremhaver i hovedsagen
negative sider af privatsektorbistandens gen-
nemfgrelse, men siger meget lidt om den vir-
ker. De evalueringer der ses pa stammer
imidlertid tilbage fra aktiviteter i 1990erne.
Det var fgr, de fleste modtagerlande fik udar-
bejdet en strategi for privatsektorudvikling,
og fgr donorerne fik udarbejdet deres egne
strategier for at stgtte privatsektorudviklin-
gen.

For at supplere hvad Schulpen & Gibbon
fandt frem til, er der udvalgt yderligere tre
evalueringer foretaget efter ar 2000. Alle tre
evalueringer er karakteriseret ved at de synte-
tiserer evaluerings resultater fra flere projek-
ter eller programmer, og samtidig forsgger de
hver pé deres made, at sige noget mere gene-
relt om bistand til privatsektorudvikling. Den
fgrste er en evaluering af den amerikanske
bistandsorganisation USAID’s »Enterprise
Development Project« i fem Centralasiatiske
lande (Duca Consulting International 2004).
Den anden er Danida’s meta evaluering af
privatsektor interventioner fra 2004 (Danida
2004). Den sidste er en synteserapport af tre
svenske Sida evalueringer (Danielson 2005).

Evalueringen af USAID’s »Enterprise Devel-
opment Project« er den mest traditionelle
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evalueringsrapport, idet den dybtgaende,
men snavert ser pa projektaktiviteter og -re-
sultater i forhold til de opstillede umiddelba-
re resultatmal for projekterne uden at se pa de
mere vidtgdende virkninger af projekterne.
Projektet havde fem komponenter der alle
drejer sig om at stille forskellige forretning-
sydelser direkte til radighed for individuelle
virksomheder eller erhvervsorganisationer.
Hovedkonklusionen er, at de fem komponen-
ter i varierende grad har naet deres mal. Me-
re principielt rejser evalueringen imidlertid
en kritik af, at disse forretningsydelser er ble-
vet tilbudt virksomhederne frit og dermed
principielt har varet med til at forvride mar-
kedet for forretningstjenesteydelser. Et andet
vaesentligt resultat af evalueringen er at gra-
den af malopfyldelse for de forskellige kom-
ponenter for disse interventioner pa mikro-
niveau, synes at have sammenha@ng med de
institutionelle omgivelser.

Sida’s synteserapport interesserer sig ikke sa
meget for resultaterne af interventionerne,
men mere for konceptualisering og den teo-
retiske forstaelse af privatsektorbistand. Teo-
retisk skelnes der mellem interventioner i
virksomhedens omgivelser (enabling envi-
ronment), som altid vil pavirke virksomhe-
dens profitmuligheder, og markedsmassige
restriktioner som hindrer virksomhedernes
vaekst fordi mulighederne for virksomheder-
nes markedsadgang er begranset, markedet
ikke giver incitamenter til at gge produktio-
nen (f.eks. pa grund af hgje transaktionsom-
kostninger) eller virksomheden ikke har ad-
gang til at anskaffe sig de ngdvendige res-
sourcer. Interventioner i forhold til virksom-
hedens omgivelser retter sig mod makro og
branche (meso) niveauer, mens interventio-
ner pa mikro niveauet forsgger at afhjelpe
forhold for den enkelte virksomhed. Inter-
ventioner pa virksomhedsniveauet kan vise
sig virkningslgse, hvis ikke forholdene i om-
givelserne er pa plads. Rekkefglgen af inter-
ventioner i hele privatsektorudviklingen kan
derfor have betydning for virkningen af den

enkelte donors aktiviteter, ligesom spgrgsma-
let om, hvor omfattende og sammenh&ngen-
de de forskellige interventioner er, bliver af-
ggrende for effektiviteten.

Evalueringen ser det som en svaghed, at de
gennemfgrte aktiviteter er isolerede og for-
trinsvis foretages pd mikro-niveauet, og at
Sida ikke har nogen overordnet opfattelse af
og strategi for privatsektorudvikling og bi-
standen hertil. Dette bliver yderligere kritisk
fordi organisationen internt har forskellig op-
fattelse af sammenhangen mellem privatsek-
torudvikling, gkonomisk vakst og fattigdoms-
reduktion. Der forekommer en opfattelse af,
at privatsektor interventioner skal vare di-
rekte malrettede mod fattige befolknings-
grupper, men de indirekte sammenhange
mellem virksomhedsudvikling og fattigdom
overses. Ligeledes er der i organisationen en
diskurs om operationaliseringen af fattig-
domsbegrebet og dets mangfoldighed, som
gor den kausale relation mellem gkonomisk
vakst og fattigdomsreduktion problematisk.
Dette skaber igen usikkerhed om hvilke pri-
vatsektor interventioner, der kan tenkes at
fremme de overordnede udviklingsmal.

Danida’s meta-evaluering er en samlet vurde-
ring af en meget varieret portefglje af instru-
menter for privatsektorudvikling, som Dani-
da har benyttet sig af og som tidligere indivi-
duelt har varet evalueret.' Som i de fore-
géende evalueringer siges der ikke meget om
udviklingsvirkningerne, hvilket blandt andet
henger sammen med, at mange af instru-
menterne ikke havde nogen klare mal og in-
dikatorer for at male virkningen af interven-
tionerne. De evalueringer der er gennemfort,
har derfor varet subjektive i deres vurderin-
ger og mest bestdet af kvalitative analyser.
Manglen pa klare mél for interventionerne
betyder, at sammenha@ngen mellem interven-
tionerne og udviklingsmal herunder ikke
mindst fattigdomsreduktion ikke har veret
gjort klart i designet af interventionerne.
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Et vaesentlig kendetegn ved portefgljen af Da-
nida’s instrumenter er, at den har bestdet bade
af interventioner pa makro og branche niveau
til at forbedre institutionelle og markedsmaes-
sige forhold i virksomhedens omgivelser og
af direkte interventioner pa virksomhedsni-
veau, der 1 de fleste tilfaelde har haft karakter
af subsidiering af enkelte virksomheder.
Mens meta-evalueringen ggr en del ud af at
diskutere effektiviteten af interventioner, der
er nert forbundet med udbredelsen af inter-
ventionerne, er den ikke sd precis som den
svenske syntese-evaluering med hensyn til
subsidiering, men sgger mere at argumentere
for en balance i forholdet mellem makro/
branche interventioner og interventioner i for-
hold til den enkelte virksomhed. Ud over at
fastsla, at virksomhedsinterventioner tenderer
til at virke for et begrenset udsnit af private
virksomheder, sd argumenterer meta-evalue-
ringen ogsad for at mikrointerventioner bgr
koncentreres om aktiviteter, der giver anled-
ning til afledede (spillover) effekter og har ka-
talyserende virkninger for branchen eller er-
hvervsudviklingen som helhed.

4. Udviklings- og virksomhedsteori

For at fa et teoretisk fundament for at disku-
tere privatsektorudvikling i et udviklingsteo-
retisk perspektiv er det nerliggende at tage
udgangspunkt i industrialiseringsteorierne.
Her har stat versus marked domineret debat-
ten. Senest i den neoliberale udformning, der
dannede grundlag for de internationale finan-
sielle institutioners strukturtilpasningspoli-
tikker, formuleret under parolen mindre stat
og mere marked og udmgntet i omfattende
privatiseringer af statslige virksomheder.
Stat-marked modstillingen drejer sig grund-
leggende om alternative allokeringsmekanis-
mer, hvor marked signalerer en allokering i
forhold til udbud og efterspgrgsel pa konkur-
rencepregede og gennemsigtige markeder,
som grundlag for gkonomisk optimering i et
kapitalistisk samfund. Alternativet er statens
direkte intervention bestemmende for alloke-
ring af ressourcer og produktion.

Men i et perspektiv, hvor det drejer sig om
udvikling af virksomheder, er det problema-
tisk at sidestille marked med virksomhed.
Stat-marked er et marko perspektiv, mens
virksomheden og dens udvikling ma analyse-
res pa mikro-niveau. Mens markedet er en al-
lokeringsmekanisme, sa er virksomheden en
aktgr, der ikke alene kan forstds ud fra mar-
kedsmassig profitmaksimering. Dermed
kommer der to helt dbenbare forskelle ind i
forstaelsen af virksomheden i forhold til mar-
kedsbegrebet. For det fgrste er virksomheden
en aktgr med relationer til andre aktgrer, og
disse relationer styres ikke ngdvendigvis af
markedsmekanismer. De kan vare organise-
ret pd andre méder bestemt af de institutio-
nelle forhold. For det andet er virksomheden
en aktgr, der rader over ressourcer og viden,
og den er en lerende organisation, der har
mulighed for at erhverve og bruge viden og
udvikle sine ressourcer for at na sine mal.

En direkte inddragelse af det virksomheds-
teoretiske perspektiv ggres dog sjeldent kon-
sekvent i forhold til privatsektorudvikling, og
de bagved liggende teoretiske overvejelser
stgtter sig i reglen mest til makro-gkonomiske
overvejelser om at fa markederne til at funge-
re. I et teoretisk perspektiv er der her en klar
linie til institutionel teori, der beskaftiger sig
med forhold i virksomhedens omgivelser, der
pavirker dens udvikling. Her ligger forankrin-
gen af mange tiltag for privatsektorudvikling.
Mens det institutionelle begreb i teorien er
omfattende — deekkende bade formelle love
og reguleringer og uformelle normer, sedva-
ner og verdier — sa er fokus forholdsvis ensi-
digt pa formelle institutioner og offentlig re-
gulering. Dette er vasentlige forhold for virk-
somhedens valg af strategi under forskellige
grader af usikkerhed med hensyn til de insti-
tutionelle rammer, den skal operere i, men til-
tagene bliver ogsa meget nemt indlejret i en
mere ideologisk diskurs om deregulering og
statens rolle i udviklingen.

Transaktionsomkostningsteorien ser pa for-
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hold, der bl.a. pavirker virksomhedens om-
kostninger med hensyn til indsamling af in-
formation og inddakning af risici ved at ind-
gd kontrakter og aftaler. PA den made kan
transaktionsomkostningsteori ses som en del
af den institutionelle teori. Men transaktions-
omkostningsteorien drejer sig i hgj grad ogsa
om virksomhedens relationer til andre ak-
tgrer og de hermed forbundne omkostninger
og investeringer for valget mellem at gen-
nemfgre aktiviteter og transaktioner internt i
virksomheden eller lade transaktionerne gen-
nemfgre via markedet eller i samarbejde med
eksterne partnere. Der ses her pa aktivitets-
specifikke udgifter og investeringer i aktiver,
som forskellige strategiske valg fgrer med
sig. Transaktionsomkostningsteori beskefti-
ger sig dermed med relationer mellem ak-
tgrer, og disse relationer inddrages primert i
den konventionelle privatsektorudvikling,
nar det drejer sig om legale spgrgsmal om
kontrakter og kommercielle tvister og om
forbedring af informationer, der far marke-
derne til at virke og formindsker virksomhe-
dens risici.

Endelig kan man vende blikket fra forhold i
virksomhedens omgivelser, og i stedet se pa
virksomhedens interne ressourcer for at fun-
gere og udvikle sig. Med det ressource base-
rede perspektiv pa virksomhedens udvikling
ser man pd, hvordan virksomheden tilegner
sig ressourcer og viden, hvordan den udnytter
disse ressourcer og stimulerer intern lering,
samt hvordan den videre kan styrke og ud-
vikle ressourcerne i virksomheden. I en pri-
vatsektorudviklings sammenhang vil det be-
tyde tiltag, der kan forbedre virksomhedens
adgang til og brug af ressourcer og innovati-
on og styrke dens evne til at lere og udvikle
ny viden. Denne type tiltag vil ofte gribe me-
re direkte ind i virksomhedens interne made
at virke pa, og dermed mere direkte rejse en
rekke spgrgsmal af normativ karakter om
valg og betingelser for interventionerne.

I et privatsektorudviklingsperspektiv ma de

teoretiske tilgange ses i en sammenha&ng, og
det enkelte tiltag kan vere knyttet til forskel-
lige teoretiske perspektiver. Det har veret fo-
reslaet, at de teoretiske tilgange kunne ses se-
kventielt forstaet pa den made, at det i forste
raekke var mest relevant at fa de institutionel-
le forhold i virksomhedens omgivelser pa
plads, fgr man begyndte at se pa virksomhe-
dens transaktionsomkostninger for derefter
meningsfyldt at beskeftige sig med virksom-
hedens interne forhold og udvikling af res-
sourcer (Hoskisson et al. 2000:263). Samme
forfattere har dog senere fundet, at der ikke
er meget mening i at anbefale en sidan se-
kventiel tilgang, da situationen i de enkelte
lande er forskellige og komplekse, og der
naeppe er tale om linexre udviklingsforlgb
(Wright et al. 2005:22). Denne opfattelse kan
siges bade at veere teoretisk mere omfattende
og samtidig mere nuanceret end diskussio-
nerne i evalueringerne herunder den mere
teoretisk funderede svenske evaluering (Sida
2004).

5. Privatsektorudviklingsstrategier
Minimalistisk eller madlrettet strategi
Donororganisationerne har veret enige om
det gnskelige i at stgtte privatsektorudvikling
for derigennem at opnd gkonomisk vakst og
fattigdomsreduktion, men der er divergeren-
de opfattelser af om midlerne, man kan og
bgr bruge for at stgtte privatsektorudvikling.
Denne uenighed bunder i forskelle af teore-
tisk og politisk karakter. P4 den ene side stér
en opfattelse af, at udviklingen bedst stgttes
ved at fa de institutionelle forhold for marke-
der og investeringer pa plads og ikke ga ind
med aktiviteter, der direkte forstyrrer konkur-
rencen eller selektivt stgtter virksomheder.
Virksomhederne er bedst tjent med, at statens
stramme regulering og styring af den private
sektor ophgrer. Denne opfattelse betegnes
ogsa som den »ny minimalistiske tilgang« til
privatsektorudvikling (Altenburg & Dra-
chenfels 2006). Over for denne anskuelse
star en opfattelse af, at opbygning af mar-
kedsinstitutioner og nedbringelse af statens
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regulering i sig selv ikke er tilstrekkelig, og
ikke ngdvendigvis lgser hverken den private
sektors problemer eller fremmer de sam-
fundsmassige udviklingsmal. Der er brug for
en fleksibel og malrettet tilgang, der ogsa kan
géd ind med direkte og selektiv stgtte.

Den minimalistiske tilgang star Verdensbank-
gruppen for sammen med andre bilaterale do-
norer som for eksempel den britiske bistands-
organisation DFID. Veagten legges her pa
stgtte til at forbedre forretnings- og investe-
ringsklimaet samt at fa vasentlige markeder
som kapital-, ejendoms- og arbejdsmarkeder-
ne til at fungere. Et eksempel pa denne tenk-
ning kommer til udtryk i Verdensbankens
»World Development Report 2005: A Better
Investment Climate for Everyone«, hvor vaeg-
ten leegges pa at fa de overordnede institutio-
nelle rammer pad plads, mens direkte og
malrettede interventioner anses for at skabe
ubalancer og konkurrenceforvridning (World
Bank 2004). Staten menes ikke i stand til at
»valge vindere«, som kan retferdigggre of-
fentlig stgtte til erhvervslivet. I dette perspek-
tiv har nationale reformer og deregulering af
erhvervslivet faet betydelig opmarksomhed.
Det er ikke mindst sket gennem de arlige rap-
porter »Doing Business«, som i 2007 udga-
ven pa tveers af 175 lande maler graden af er-
hvervsregulering over en meget bred front
(World Bank 2006). Sammenligningen mel-
lem landene skal tjene til at skabe inspiration
og incitament for nationale regeringer til at
reformere vilkarene for erhvervslivet og ned-
bringe offentlig regulering. Regulering pa de
mange forskellige erhvervsomrader regnes
sammen til et enkelt »Doing Business Index«,
hvor f.eks Singapore, New Zealand og USA
ligger i top, mens Congo, Timor og Guinea-
Bissau ligger i bunden. Det drivende konkur-
renceelement i konstruktionen af indekset er:
mindre regulering er bedre!

Over for denne tilgang star en opfattelse af, at
statslige institutionelle reformer alene er util-
strekkelige, og at minimering af offentlig re-

gulering ikke ngdvendigvis altid er gnskelig.
Der er brug for en bredere vifte af tiltag og
malrettede initiativer, iser hvis man skal stgt-
te sma og mellemstore virksomheder og sik-
re opfyldelse af mélsetningen om fattigdom-
sreduktion. Mélrettede initiativer kan for ek-
sempel vare prioritering og udvelgelse af
bestemte industrier, hvor virksomhederne far
adgang til finansiel stgtte, innovation og an-
dre ressourcer. Fortalere for en omfattende
og malrettet privatsektor udviklingsstgtte fin-
der den minimalistiske tilgang direkte fejlag-
tig. I den minimale tilgang er det for eksem-
pel vigtigt at sikre ejendomsrettigheder, men
pé den anden side er der ikke noget beleg
for, at det i sig selv far smé entreprengrer til
at udvikle deres virksomheder. Tvartimod
kan en markedsmassig og kommerciel insti-
tutionalisering af ejendomsrettigheder skabe
risiko for salg og kgb af aktiver, som de fatti-
ge seedvanemassigt har radet over. En formel
institutionalisering kan fgre til, at de sma og
fattige virksomhedsejere nemmere mister de-
res adgang til og brug af aktiver og ressour-
cer. Opbygning af mikro-kredit institutioner,
der opererer pa markedsvilkar, har faet et be-
tydeligt omfang og vist omfattende fattig-
domsreducerende resultater. Men der har vist
sig begrensninger for, i hvilken udstrekning
mikro-kredit institutioner har naet de meget
fattige, og nok sa vigtigt i et erhvervsudvik-
lingsperspektiv sé er der kun begrenset be-
leeg for, at mikro-kredit til husholdnings- og
smavirksomheder i sig selv er nok til at fa
disse virksomheder til at vokse og udvikle sig
til stgrre privatkapitalistiske virksomheder
(Altenburg & Drachenfels 2006). Der skal
mere til.

Mest kritisk er fortalerne for en mere malret-
tet strategi over for en konkurrence om at mi-
nimere statslig regulering. Mindre regulering
er ikke ngdvendigvis bedre. Nér Georgien for
eksempel har mindre regulering af ansa®ttelse
og fyring af arbejdskraft end Danmark, er det
ikke ngdvendigvis udtryk for, at arbejdsmar-
kedet er mere erhvervsvenligt eller velfunge-
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rende i Georgien end i Danmark. Tilsvarende
argumenter kan ggres galdende i forhold til
behandling af kommercielle tvister og regu-
lering af miljgforhold og beskatning. Mini-
mering af regulering er i sig selv ikke ubetin-
get gnskelig. Det er yderligere et paradoks, at
samtidig med bestrebelserne pa at minimere
national offentlig regulering, sker der en
kraftig vaekst i international offentlig regule-
ring og private standarder, som store interna-
tionale virksomheder pélegger deres under-
leverandgrer i ulandene. Selv om disse for-
mer for regulering kan anses for at vare en
fordel for virksomhedernes opgradering, sa
kan de ogsd vere bade konkurrencebe-
grensende, diskriminerende og h@mmende
for virksomhedernes udviklingsmuligheder.

Fortalerne for den fleksible og malrettede
stgtte til privatsektorudvikling, mener derfor
at initiativerne til etablering af markedsinsti-
tutioner og reducering af offentlig regulering
ikke kan sté alene. Der er ofte brug for mere
selektive og fleksible stgtteforanstaltninger
for at udvikle de private og iser de mindre
virksomheder.

Strategierne i et historisk

og teoretisk perspektiv

Det er oplagt at se pa de forskellige opfattel-
ser af stgtte til privatsektorudvikling i forhold
til de teoretiske tilgange, der blev fremlagt i
foregdende afsnit. Men forinden kan der
vere grund til at se pd dem i et bredere ud-
viklingshistorisk perspektiv. Den nye mini-
malistiske tilgang har grundleggende sit ud-
gangspunkt i den Anglo-saksiske model for
kapitalisme, og overser dermed de mange
succesfulde varianter for organisering af en
kapitalistisk gkonomi, der til forskellige tider
har veret anvendt rundt om i verden i for ek-
sempel 1 Japan, Tyskland, Skandinavien,
Sydkorea, Thailand osv.

Tilsvarende interessante er de erfaringer, der
stammer fra den gkonomiske historie. Lige si-
den den industrielle revolution har gkonomi-

er, der skulle indhente landene i front benyttet
sig af intervenerende og malrettede industria-
liseringsstrategier. England og USA kunne ud
fra forskellige foruds@tninger i bestemte peri-
oder indadtil fglge en mere liberal markeds-
dreven strategi for udvikling af den private
sektor, men det samme har ikke vaeret muligt
for andre lande. Foregangslandene var selv
gode til at »sparke stigen vak« under efter-
folgerne ved udadtil at benytte sig af deres
gkonomiske magt og indfgre protektionisti-
ske foranstaltninger (Chang 2002). I sin arti-
kel »Fallacies in Development Theory« sam-
menfatter Irma Adelman den velunderbygge-
de dokumentation af, at der empirisk set ikke
kun er en vej og model for erhvervsudvikling,
og at industrilande savel som ulande med suc-
ces har benyttet sig af direkte intervention,
beskyttet hjemlig industri og malrettet givet
stgtte til at indhente de fgrende lande (Adel-
man 2001). Derfor kan man ikke just sige, at
fortalerne blandt donorerne for den nye mini-
male tilgang til privatsektorudvikling har hi-
storien pa deres side.

Heller ikke virksomhedsteoretisk har de et
solidt fodfaste. Det er klart, at den nye mini-
male tilgang leener sig tet op ad institutionel
teori. Men det bliver kun til en begranset for-
staelse af virksomheden, der primert ser pa
markedsdannelse, ensartede konkurrencefor-
hold og regulering. Den ensidige interesse
for deregulering er imidlertid ikke bundet op
pa institutionel teori, men afspejler mest en
viderefgrelse af det neoliberale paradigme.
Mere veasentligt, s omfatter den minimali-
stiske tilgang kun i meget begrenset omfang
relationer, der ikke er markedsstyret. Styrkel-
sen af virksomhedens ressourcer ses alene i
et markedsperspektiv med udbud af forret-
ningstjenesteydelser.  Teknologioverfgrsel,
innovation og koblinger er nasten fravaren-
de i den minimalistiske tilgang.

6. Ulandenes strategier
Ulandene har gennem lang tid haft mange
donorer, der har veret interesseret i at stgtte
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deres privatsektorudvikling. Der har l&nge
vearet stor interesse for at stgtte udviklingen
af smd og mellemstore virksomheder og fi-
nansiere mikro-virksomheder. Siden begyn-
delsen af 1990erne har der veret stigende in-
teresse for at stgtte mere koordinerede ind-
satser i forhold til den private sektor, og ikke
mindst Verdensbankgruppen har argumente-
ret for, at stgtten skulle have en politisk og
strategisk forankring. I lyset af den generelle
tendens for international bistand hvor der er
vaegt pa partnerskaber og national ejerskab,
er ulandene blevet tilskyndet til at udvikle
specifikke strategier for privatsektor udvik-
ling integreret i en overordnet national ud-
viklingsstrategi for fattigdomsreduktion.

Sadanne nationale strategier for privatsektor-
udvikling har veret under planlegning og
gennemfgrelse i mange ulande med kraftig
stgtte fra det internationale donorsamfund til
bade politikudvikling og gennemfgrelse af
strategierne. I lyset af donorernes store rolle i
udformningen, rejser spgrgsmalet sig om,
hvilken tilgang disse nationale strategier af-
spejler; den minimalistiske eller den interve-
nerende og selektive tilgang. Vi vil tage ud-
gangspunkt i strategierne for fire Afrikanske
lande: Ghana, Kenya, Tanzania og Uganda.
Det er fire lande, der lige for tiden har en ac-

ceptabel gkonomisk vakst, men stadig er
meget bistandsath@ngige (Economic and So-
cial Research Foundation 2006; Government
of Ghana 2003; Ministry of Finance 2000;
Ministry of Trade and Industry 2006). De er
desuden alle blandt Danida’s programsamar-
bejdslande, og i Ghana, Kenya og Tanzania
finansierer Danida erhvervssektorstgttepro-
grammer. Desuden yder Danida direkte stgt-
te til virksomhedssamarbejdsprojekter i disse
lande gennem sit B2B program.

Hvad vi analytisk inden for rammerne af den-
ne artikel kan se pa, er hvilken veagt der i
strategierne legges pa de forskellige aktivite-
ter og mader at stgtte erhvervslivsudviklin-
gen pa. Der tages udgangspunkt i en katego-
risering af stgtteformer, der inddrager indika-
torer, som dels afspejler de to strategiske til-
gange til stgtte af den private sektor, dels
knytter an til de omtalte virksomhedsteorier.
Vurderingen af prioriteringerne i strategierne
baserer sig alene pa de fire landes strategi-
planer udarbejdet i perioden 2000 til 2006,
og kriterierne for vurderingen har varet, hvor
omfattende behandlingen af emnet er i strate-
gierne, og hvor konkret aktiviteterne er be-
skrevet pa de forskellige omrader.

Man ser, at reformer af offentlige institutio-

Prioriteringer i privatsektorudviklingsstrategier

Stotteform Ghana Kenya Tanzania Uganda
2003 2006 2006 2000
Fysisk infrastruktur og ICT Hgoj Middel Hgj Hgj
Reformer af offentlige institutioner Hgj Hgoj Hoj Hgj
Opbygning af private institutioner Lav Middel Middel Lav
Udbud af private forretningsservices Middel Middel Lav
Kapitalmarkeds reformer Hgoj Middel Hgj Hgj
International handel og investering Hgoj Middel Middel  Middel pa handel;
Ingen pa investering
Mikro og SMV stette Lav Haj Hoj Hgj mikro og
smé fokus
Stette til innovation og udvikling Haj Hoj Hgj Ingen
Statte til veerdikeeder og koblinger Ingen Lav Middel Ingen
Direkte statte til virksomheder Lav Ingen Middel Ingen
Sektor prioriteringer og selektiv stotte Hgj Ingen Hoj Ingen
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ner, kapitalmarkedet og til dels investering i
fysisk infrastruktur har hgj prioritet i alle fire
landes strategier. Men bortset herfra er der
mange forskelle landene imellem. Strategien
for Uganda indeholder forholdsvis f& andre
elementer, mens der er mange andre hgjt
vagtede elementer i strategien for Tanzania.
Pa tveers af landene ser der ikke ud at vere en
systematik i, hvordan de mere direkte og in-
tervenerende stgttemuligheder tages i brug.
Nar der er forholdsvis fa elementer i Ugandas
strategi, kan det h&nge sammen med, at stra-
tegien er udformet tidligere end de gvrige. En
anden mulig forklaring pa forskellene mellem
landene kan vere, at der er forskellige grup-
per af donorer, der har bistaet ved udarbejdel-
sen af de nationale strategier og gnsket at yde
bistand til bestemte privatsektor aktiviteter.
Donorernes holdninger til privatsektorudvik-
ling og prioriteringer ma antages at pavirke
udformningen af landenes strategier.

Nar det geelder om at inddrage de internatio-
nale gkonomiske relationer i strategierne, har
det tilsyneladende generelt ikke s@rlig hgj
prioritet. Det kan forekomme merkeligt, nar
man realistisk ma sige, at det er ad denne vej,
meget af teknologioverfgrslen ma forventes
at komme fra pa omrader, hvor landene kan
udnytte deres konkurrencemassige fordele. I
en dansk sammenhang kan man konstatere,
at der ikke i strategierne er eksempler pa sé
selektive instrumenter som Danidas B2B
program, der finansielt subsidierer internatio-
nalt virksomhedssamarbejde. B2B program-
met ma siges at vere et eksempel pa en pro-
blematisk form for intervention, fordi det er
direkte konkurrenceforvridende uden at have
en strategisk fokusering, der sikrer priorite-
ring og en udbredelse af fordelene ved sam-
arbejdet til andre end de subsidierede virk-
somheder.

7. Konklusioner

Spgrgsmalet, om i hvilken udstrekning pri-
vatsektorudvikling er ngglen til udvikling og
fattigdomsreduktion, er ikke besvaret i denne

artikel, men det er blevet pavist, at de natio-
nale og internationale bistandsorganisationer
i disse ar leegger stor vaegt pa at fremme pri-
vatsektorudviklingen, og at mange ulande
satser pd en sadan udvikling. Endnu er evalu-
eringserfaringerne begrensede og ser for-
trinsvis pa bistandens gennemfgrelse mere
end pa opfyldelse af langsigtede udviklings-
mal og fattigdomsreduktion.

Bag den brede interesse for privatsektorud-
vikling, ligger imidlertid meget forskellige
opfattelser af, hvordan man bedst stgtter en
saddan udvikling. Pa den ene side er der en
opfattelse af, at blot man far markederne til at
fungere ved at stgtte opbygningen af ngdven-
dige institutioner og nedbringe statens regu-
lering af den private sektor, sa vil fri konkur-
rence og markedskrafterne vere de bedste
redskaber til at skabe et dynamisk og effek-
tivt erhvervsliv. Selv om der er en klar erken-
delse af, at markeder ikke fungerer i et vaku-
um, men kraever statens aktive rolle for at
skabe de rette institutioner, sa er denne mini-
malistiske tilgang problematisk og afspejler
en monoliner tilgang til organisering og ud-
vikling af virksomheder i en kapitalistisk
gkonomi. Den er ogsa problematisk, fordi
den handh@vder en ahistorisk tilgang til or-
ganisering og udvikling af en kapitalistisk
gkonomi. Ikke engang de neoliberale Anglo-
saksiske gkonomier kan sige sig fri for at
udgve massive indgreb, som fremmer deres
nationale virksomheders interesser. Kapitali-
stisk gkonomisk udvikling er ikke entydig,
men har udviklet sig i mange varianter — der
er ikke nogen »rigtig« model. @konomier,
der har skullet konkurrere og hale ind pé for-
troppen, har altid benyttet sig af interventio-
ner og selektive midler for at fremme innova-
tion, effektivitet og konkurrenceevne.

Den minimalistiske tilgang til privatsektor-
udvikling har ud fra et teoretisk synspunkt en
manglende forstaelse af, hvordan virksomhe-
der fungerer og udvikler sig. Det drejer sig
ikke bare om at fa markeder og konkurrencen

30




til at virke, det er ogsa ngdvendigt at se pa
virksomheden som en aktgr og l&rende orga-
nisation. I et sddant perspektiv er det ngdven-
digt med selektive og mélrettede interventio-
ner, der kan bidrage til, at virksomhederne
far et rdderum til at udvikle deres ressourcer,
lzere og blive konkurrencedygtige under for-
skellige institutionelle betingelser.

Ulandene har da ogsa benyttet sig af forskel-
lige strategier for udvikling af deres er-
hvervsliv, selv om vagten klart er pa for-
holdsvis stereotype neoliberale tiltag, og der
kun i begrenset omfang ggres brug af instru-
menter, der malrettet kan fremme udviklin-
gen af virksomhedernes ressourcer og udnyt-
te koblinger gennem internationale relatio-
ner. Det ma dog retfeerdigvis siges, at der her-
til kreeves en statslig sektor, der har en auto-
nomi og kapacitet til at stgtte en saddan strate-
gi, s korruption, nepotisme og bureaukratisk
ineffektivitet ikke tager overhand.

Note
1. Instrumenterne omfatter blandede kreditter, PS-
programmet mv.
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