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En af professor Niels Keergdrds leerere ved Kebenhavns Universitet —
Prof. Mogens Boserup — spurgte i 1967: »Hjeelper vi?« (Boserup, 1967).
Hans Uglebog er den dag i dag nyttig leesning for dem, der gerne vil for-
std, hvorfor international udviklingsbistand ydes og modtages. Mogens
Boserup var pioner inden for det internationale udviklingssamarbejde og
ligesom Niels Keergdrd — en bade klog og erfaren universitetsgskonom,
der ville en bedre og mere retfeerdig verden. Dansk bistand var i 1950erne
af begreenset omfang, og blev neesten udelukkende kanaliseret gennem
FN-systemet. Det var forst i 1962, at Folketinget vedtog en egentlig lov
om udviklingshjelp. Administrationen af bistanden blev forankret i
Udenrigsministeriet, i det sdkaldte Sekretariatet for Teknisk Samarbejde
med Udviklingslandene. Boserup blev chef, sd han var den ferste leder af
datidens Danida. I denne artikel overvejer jeg, om der er noget nyt i bi-
standens rationale sammenlignet med de tanker og principper, Boserup
formulerede for 45 &r siden.'

1. Grundet denne artikels begreensede leengde har jeg undladt at inddrage det
ret s komplekse talmateriale om bistanden, men se f.eks. Tarp (2006) for et
overblik og de relevante definitioner. Desuden understreges, at jeg i det fol-
gende koncentrerer mig om den officielle statslige udviklingsbistand, kendt
under den internationale forkortelse ODA. Jeg har i udarbejdelsen udover de
i litteraturlisten angivne referencer benyttet mig af mine bidrag til det Den
Store Danske Encyklopaedi om emnet, men se ogsa
http://um.dk/da/danida/om-danida/danida-50-aar/ og
http:/ /staging.wider.unu.edu/ for to nyttige hjemmesider med relevant ma-
teriale. Alle henvisninger til Boserup er Boserup (1967).
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Baggrund, mal og motiver

Udviklingsbistanden fandt sit afseet i det storstilede hjeelpeprogram, ame-
rikanerne iveerksatte i 1947 med det erkleerede formdl at bidrage til gen-
opbygningen af Europa efter 2. Verdenskrigs omfattende odeleeggelser.
Amerikanernes 4rlige bidrag ndede op pd mere end 2,5 % af den ameri-
kanske nationalindkomst, og bistanden finansierede europeeisk vare-
import og styrkede betalingsbalancerne. Der var tale om makrogkono-
misk program- eller betalingsbalance stotte, ikke om mikrogkonomisk
projektbistand; og med hjelpen fulgte betingelser. Streng valuta-kontrol
via Direktoratet for Vareforsyning blev f.eks. et kendetegn for den gko-
nomiske politik.” Marshall-initiativet var klart humaniteert inspireret. Der
var et reelt onske i USA om at fa Europa bragt pa fode. Samtidig blev der
i USA skelet kraftigt til den kolde krigs politiske ensker om at begraense
kommunismens indflydelse. Handelspolitiske interesser og behovet for at
sikre forsyningen med rdvarer spillede ogsa ind. Denne blanding af eti-
ske/humaniteere og strategiske politiske og handelsmeessige interesser
har lige fra begyndelsen haft en helt afgerende rolle i udviklingsbistan-
dens udformning og gennemforelse.

Marshall-planen lykkedes over al forventning. Genopbygningen af Eu-
ropa gik i historisk perspektiv meget steerkt, og gradvis kom der fokus pa
udviklingslandenes situation og behov. FN begyndte at stette udviklings-
landene med rddgivere og stipendier, og Danmarks ferste statslige bidrag
til denne multilaterale indsats blev bevilget i 1950. Boserup (s. 85) be-
meerker, at siden starten af 1950erne er »kravet om bistand néet frem til at
blive anerkendt som et hovedtema for international ekonomisk politik«.
Det er det stadig. Bistanden til udviklingslandene pdbegyndte sin kraftige
opstigning, specielt efter 1960, hvor mange tidligere kolonier blev selv-
steendige stater. Deres behov for investeringskapital og teknisk ekspertise
blev et centralt omdrejningspunkt og rationale i bistanden, og forvent-
ningerne til bistandens effektivitet var store i lyset af Marshall-planens
succes. Efterkrigstidens OEEC blev i 1961 omdannet til OECD, og de vest-
lige medlemslande har siden da koordineret deres udviklingslandsbi-
stand gennem udviklingskomitéen DAC.

2. Min personlige interesse for skonomi og udvikling blev kraftigt stimuleret i
mine gymnasiedr (1967-70) af en historieleerer, som i flere dr havde arbejdet i
Direktoratet og gavmildt delte ud af sine mange erfaringer.
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Verdensbanken skiftede fokus fra genopbygning af Europa til udvik-
ling i udviklingslandene i 1959, og bankens »International Development
Association« (IDA) har siden da stdet for bankens »blede bistand«. Et
netveerk af regionale udviklingsbanker blev ogsa etableret, og i Danmark
blev Mogens Boserup chef for Sekretariatet for Teknisk Samarbejde med
Udviklingslandene i 1962. Den bilaterale bistand, som gives direkte fra et
land til et andet snarere end via de multilaterale institutioner, vandt frem
og er nu i de fleste giverlande mange gange storre end den multilaterale
bistand. I Danmarks tilfeelde blev en omtrentlig ligedeling mellem multi-
og bilateral bistand en realitet i slutningen af 1960erne, men i de senere ar
har den multilaterale andel af den danske bistand ligget pd omkring 30 %.
Skiftet mod bilateral bistand har veeret med til at tydeliggere, at bistan-
dens mal og motiver er mangesidede.

Det erkleerede formdl med udviklingslandshjelpen er som oftest at
styrke den gkonomiske og sociale udvikling i modtagerlandene eller at
imodekomme humaniteere behov i katastrofesituationer. Dette gores ved
at overfore ressourcer i form af enten teknisk radgivning, finansielle mid-
ler eller varer. I modseetning til Marshall-hjeelpen skete dette i udviklings-
landene helt op til 1980erne primeert i form af konkrete investeringspro-
jekter, men program- og betalingsbalancestotte er siden da blevet mere
udbredt. Blandt modtagerlandene af wudviklingsbistand far lav-
indkomstlandene forholdsvis megen bistand per capita. Fattigdomskrite-
riet spiller en central rolle i bistandspolitikken, og etiske og moralske
overvejelser har veegt. Boserup (s. 85-86) formulerer logikken saledes:
»ndr forst problemet om uligheden mellem nationerne er stillet som et so-
cial problem i verdensmalestok, sa har man ogsa — udtrykkeligt eller stil-
tiende — taget det grundpostulat som udgangspunkt at alle folkeslag og
alle hudfarver er lige, og lighedsidens egen logik skal da nok serge for at
kravene bliver mere og mere omfattende og absolutte. Der er ingen hol-
deplads pa halvvejen«. Tankevaekkende, ogsa i dag.

I praksis er rendyrket altruisme sjeelden i den internationale bistand.
Rivaliseringen mellem st og Vest pavirkede i mange ar fordelingen, og
den kolde krigs afslutning forte i en periode i 1990erne til en kraftig af-
matning. Denne tendens er nu vendt bl.a. grundet nye sikkerhedsmaessi-
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ge begrundelser.’ At bistandspolitikken er et udenrigspolitisk instrument
kommer ogsa til udtryk i en meget ujeevn byrdefordeling. Den amerikan-
ske bistand faldt f.eks. drastisk fra ca. 0,6 til mindre end 0,2 % af national-
indkomsten mellem 1965 og 1990. Samtidig steg bistanden fra lande som
Holland, Sverige, Norge og Danmark kraftigt til op mod 1 %.

Det er velkendst, at bistand ofte ydes med henblik pa at fremme giver-
landets kommercielle interesser, og bindinger af mange forskellige slags
er fortsat udbredte, selvom der er sket klare fremskridt hen imod afbin-
ding indenfor rammerne af DAC. Alt i alt er listen med bistandsmal i de
fleste giverlande af betydelig leengde, og allerede Boserup havde et endog
meget skarpt oje til de fordele, bistanden kan indebzere for Danmarks eg-
ne interesser. Han var f.eks. helt klar, da han pegede pé fordelene ved
bred folkelig medvirken i bistanden og argumenterede: »Det er ganske
legitimt at vi ensker at udnytte den chance for kulturel ekspansion, som
udviklingshjeelpen indebeerer. Vor gevinst skulle veere at navnlig mange
unge far kontakt med fremmede kulturer« (Boserup, s. 98).

Grundleggende kriterier og dilemmaer

Boserup (s. 101 ff.) er bade aktuel og relevant i sin identifikation og dis-
kussion af tre helt grundleeggende kriterier for at yde bistand: (i) modta-
gerlandets behov, (ii) giverlandets muligheder, og (iii) modtagerlandets
interesse for projektet. Det er yderst forfriskende for nutidens leeser, at
han sa klart ger opmeerksom pd, at modtagerlandets relative behov ikke
altid indtager en prominent plads; og det vaekker til fornyet eftertanke,
nar han argumenterer for »stor faglig spredning« i dansk bistand. Bose-
rup (s. 110) noterer sig at: »det er saligere at give end at tage«. Dette om-
skrives indsigtsfuldt til, at det er nemmere at give and at modtage, og det
konkluderes helt korrekt, at »det rigtige bistandskriterium« ma omfatte,
at modtagerlandet er aktivt interesseret i bistandsaktiviteten. Dette er
blevet gentaget uendelig mange gange siden, og Boserups overvejelser
ligger her i lige linie med mere moderne overvejelser omkring betydnin-
gen af »ejerskab« og »partnerskab« (se Riddell, 2007). Samtidig er han helt
fri for den forsimpling, ejerskabsdebatten undertiden preeges af. Boserup
argumenterer nemlig rigtigt, at ndr bistand far karakter af en ret kan det

3.  For édrtusindskiftet tegnede Pakistan, Irak og Afghanistan sig for mindre end
1 % af den samlede officielle bistand. I 2010 fik de mere end 25 %.
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blive sveert at opstille betingelser eller kreeve indsigt med bistandens an-
vendelse.

Boserup pointerede ogsa, at bistand i praksis typisk gar hdnd i hand
med bide udtalte og underforstdede betingelser ('conditionalities’). En
heftig debat herom tog fart, iseer efter 1980ernes skonomiske reformpro-
grammer, der specielt i Afrika er blevet udsat for velbegrundet kritik. At
formulere betingelser til den ekonomiske politik i forbindelse med bi-
standen fik gradvist et seerdeles darligt »image«, og det er i dag ikke helt
god tone at tale herom i bistandsarbejdet. Samtidig er det pa paradoksal
vis blevet helt almindeligt at diskutere, hvilke lande man selektivt ber
stotte. Heroverfor star Boserups grundholdning, som jeg er helt enig i, at
valget af bistandsopgaver »veesentligt md hvile pd en pragmatisk be-
demmelse af de enkelte forslag« (s. 110). Dette er en langt mere indsigts-
fuld tilgang til, hvad bistand egentlig ber dreje sig om end den ret sa me-
kaniske henvisning til, at bistand kun virker i modtagerlande med sdkaldt
»god politik«. Denne fejlagtige holdning har redet bistandsdebatten som
en mare i de sidste mange dr, og er gang pd gang blevet benyttet til at
forplumre den offentlige debat. Begrebet »god politik« kan jo gradbeijes i
det uendelige. Boserup var i modseetning hertil helt pd det rene med, at
bistandens greenseprodukt (helt i overensstemmelse med ekonomisk teo-
ri) kan veere endog meget stort i modtagerlande, som er fattige pa kapital,
og der kan ikke opstilles simple regler for, hvor meget bistand et land kan
absorbere. Han havde ogsa et klart blik dels for de mange markedsfejl,
der gor at den private kapital ikke automatisk stremmer til sddanne lan-
de, og dels for at uanset hvor meget privat kapital, der kommer, er der
behov for offentlige investeringer, som bistanden kan veere med til at fi-
nansiere. At det i praksis kan veere sveert at finde den rette balance bor
imidlertid ikke skjules. »Dette spergsmdl om at finde en balance mellem
fordelingssynspunktet og effektivitetssynspunktet melder sig ved ethvert
socialpolitisk fremsted« (Boserup, s. 88). Dette geelder den dag i dag, men
losningen er i Boserups dnd ikke at forsege sig med simple fordelings-
nogler for bistandens fordeling og pad forhdnd udelukke lande, hvor mil-
lioner af fattige mennesker lider under effekterne at darlig regeringsferel-
se af den ene eller anden art. Losningen ligger i at benytte sig af de for-
skellige bistandsmodaliteter, der findes i veerktojskassen, pd fornuftig vis;
og vi ved jo efterhdnden en hel del om, hvad der virker, og ikke virker i
bistanden.
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Udviklingsteori: bistandens rolle

Boserup (1967) bemeerkede i sit forord: »Undersegelsen af udviklings-
problemerne, dette store nye felt indenfor samfundsvidenskaberne, er
kun lige begyndt, og alle spergsmal star vidtabne for diskussion«; men
Boserup var ikke i tvivl om, at bistanden er en ressource pa linie med in-
denlandsk opsparing eller udenlandsk valuta (opsparing). Bistanden kan
derfor, som Boserup stilfeerdigt forklarer i to-gapsmodellens tradition
(Chenery og Strout, 1966), supplere den indenlandske opsparing eller be-
tale for eget import, der kan fremme vaeksten — og gennem nedsivning —
udvikling og fattigdomsbekaempelse. Boserup (s. 97) fremheever f.eks., at
»dette ber dog ikke fa os til at glemme at for mange af udviklingslandene,
og blandt dem nogle af de sterste, er det den klingende ment, der forst og
fremmest er forneden — altsa bistand i form af international kebekraft«.

I modseetning til Boserup kan vi i 2012 se tilbage pa fem artiers omfat-
tende eendringer i den globale gkonomi, en udbredt eksperimenteren
med ekonomisk politik i udviklingslandene baseret pa meget diverge-
rende udviklingsparadigmer, og en ganske anseelig maengde teoretisk lit-
teratur. Det er derfor ganske naturligt, at vi i dag er mere realistiske i fht.
to-gap modellens begreensninger, og at vi ser vaekst mere som en ned-
vendig end som en tiltreekkelig betingelse for udvikling. Der er ogsa med
god grund kommet mere fokus pd skonomisk ulighed som en potentiel
bremse pa veekst og udvikling, der skal tages eksplicit hejde for gennem
den gkonomiske politik, end Boserup syntes at have i tankerne.

Det vil fore for vidt her at gennemgd udviklingsekonomiens komplek-
se teorihistorie. Thorbecke (2000) giver imidlertid en letleeselig oversigt og
uddrager essensen i fht. bistandens rolle fra det ene arti til det neeste. Han
noterer — helt i lighed med Boserup, at bistanden i 1960erne fokuserede
pa opbygningen af kapital og infrastruktur. Men i 1970erne skete der et
fundamentalt skred over mod integrerede projekter og projekter til op-
fyldelse af grundleeggende menneskelige behov. Herefter fulgte
1980ernes stabiliserings- og strukturtilpasningsprogrammer, der ferte til
en opblomstring af betalingsbalancestotten. S4 kom 1990erne, hvor bi-
standen endnu en gang blev set gennem fattigdomsorienteringens briller
— men med en endnu bredere linse end tidligere. En langt mere selektiv
landevalgstilgang blev kert i stilling, og tankerne om »god regeringsferel-
se« pavirkede bistanden, sd den kom til at omfatte en langt mere sam-
mensat »politisk« portefolje af projekter. Sociale og uddannelsesindsatser
vandt ogsd frem, specielt efter 2000 og vedtagelsen af FNs Artusindmal,
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alt imens det traditonelle fokus pd landbrugssektoren fra 1970erne kom
under pres. Endelig har vi sa i dansk sammenheeng i de senere ar set et
skifte fra Seren Pinds tanker om »frihed« som vejen til udvikling til Chri-
stian Friis Bachs fokus pa en »rettighedsbaseret« tilgang som et centralt
rationale for bistanden.

Det kan uneegtelig veekke til eftertanke, at der er sket sa store skift i
den politiske diskussion om bistandens rolle i drenes lob, men det ligger
vel i sagens natur, at bistanden er et politisk emne. Tag det ofte gentagne
slagord: »Trade, not aid«. Det er som Boserup (s. 45) bemeerker, fyndigt —
men misvisende. Han fortseetter: »det er simpelt hen forkert at tro at selv
den mest imedekommende handelspolitik overfor udviklingslandene
ville betyde s& meget for dem at de dermed kan lgse deres gkonomiske
problemer uden direkte hjeelp fra de rige lande«.

Afsluttende bemarkninger: fremtidige udfordringer
Udviklingsbistand er et kontroversielt emne, og bistand er blevet givet af
mange forskellige lande til en lang reekke forskellige formal gennem mere
end 50 ar, hvor den globale gkonomi har forandret sig pa utallige mader.
Eckhaus (1968) bemeerker: »Foreign aid is not always effective ... but nei-
ther is any other foreign policy instrument«. Og han fortseetter: »While
there are grave difficulties in establishing a rationale of general validity,
there are greater difficulties in coming to a generally decisive criticism.
Boserup var uden tvivl enig heri.

Og der ér sket endog meget store fremskridt i rigtig mange lande, som
i drenes lob har fiet en betragtelig andel af bistanden. Teenk blot pa f.eks.
Syd-Korea, Indien og Vietnam, og selv i Afrika har vi i de seneste 10-15 ar
set stor fremgang. En international arbejdsgruppe, som jeg deltager i, har
i det sidste dr studeret IDAs fremtid. Alt tyder pd, at den nuverende
modtagergruppe pa 81 lande vil veere faldet til det halve i 2025, og det er
de helt store modtagerlande der ikke leengere vil veere »fattige nok« efter
de eksisterende kriterier. Det synes som om bistand faktisk har veeret en
god investering. Det passer ganske godt med, at markedsfejl er udbredte i
udviklingslandene. Samtidig er mange tidligere modtagerlande blevet s&
udviklede, at de er begyndt at yde bistand. Det politiske og kommercialle
rationale for bistanden synes fortsat at veere intakt.

Ved fejringen af Danidas 50-drs fodselsdag den 16. marts 2012 afslut-
tede udviklingsminister Christian Friis Bach sin dbningstale med at hen-
vise til kampen mod fattigdom som helt afgerende i udviklingsarbejdet.
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Dette tema vil utvivlsomt fortsat std centralt i bistanden, for trods global
fremgang lever ca. 1 mia. mennesker stadig i fattigdom. En af fremtidens
konkrete udfordringer i denne sammenhaeng er, at en voksende andel af
verdens fattige ikke leengere lever i fattige lande. For 20 ar siden levede
90 % af verdens fattige i lav-indkomstlandene. I dag bor 2/3 af verdens
fattige i mellem-indkomstlande. Dette understreger, at den nuverende
bistandsmodel ma revideres, og dette skal finde sted samtidig med, at det
samlede bistandsbillede undergdar en kraftig forandring. Langt flere akto-
rer (bdde private og offentlige) kommer til — og den statslige bistand ud-
gor en faldende andel af den samlede bistandstrem. Jeg tror Mogens Bo-
serup ville have set pa disse mange forandringer med stor optimisme. De
svarer ganske godt med hans forventninger. Af afgerende nye fremtidige
udfordringer for det globale samfund — som jeg ikke tror Boserup var
opmerksom p4d, er den rolle klimaforandringerne er ved at fa som driv-
kraft i fht. bistandspolitikken. Behovet for tilpasning til forandrede klima-
betingelser pd globalt og nationalt niveau vil i de kommende mange ar
komme til at spille en afgerende rolle i den gkonomiske politik — og der-
for ogsa for bistandspolitikkens fremtid.
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