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Udviklingsbistanden 1 perspektiv
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SUMMARY:: Foreign aid has evolved considerably over the last five decades in response
to a dramatically changing global political and economic context. This paper takes
a retrospective look at this process and discusses whether aid has been effective in
furthering economic growth and development. The implications for the donor communi-
ty of the decreasing relative importance of aid are assessed, and five examples of how
aid policy can be improved in the future are put forward. I argue, in particular, that
much greater care should be exercised when applying macro performance evaluation to
development assistance. This approach increases the risk of aid becoming politicized
and allocated inefficiently. Instead, a concerted effort should be made to draw much
more on microeconomic insights and understanding in aid design and implementation.

1. Indledning

Udviklingsbistanden har undergiaet mange fundamentale skift siden midten af det
forrige arhundrede. Efter en forsigtig start i 1950erne voksede den multi- og bilaterale
bistand op 1 1960erne og 1970erne ved siden af de mere traditionelle koloniale relatio-
ner, som fortsat preegede samspillet mellem Nord og Syd. Det sat af institutioner og
procedurer, hvorigennem bistand fordeles, blev stadig mere sammensat, og det samme
gaelder de virkemidler, bistanden benytter sig af. Vakst stod leenge nasten alene pa li-
sten over mal med bistanden, men ogsa her blev billedet efterhanden ret s& komplice-
ret. I 1970erne kom der fokus p4, at bistanden burde bidrage med en umiddelbar og di-
rekte reduktion i fattigdommen, og der blev formuleret markante nye strategier, der
lagde vaegt pa at tilfredsstille grundlaeggende menneskelige behov. Bistandstaenknin-
gen tog endnu en dramatisk drejning i 1980erne. Makrogkonomiske emner treengte sig
pa, og gradvist beveegede forholdet mellem giver- og modtagerlandene sig ind 1 den
nuvarende ret sd uigennemsigtige fase. Hvad fremtiden vil bringe synes uklart, og
samtidig har den globale ekonomiske arkitektur @ndret sig pd en méde, neppe nogen

Denne artikel er baseret pa min tiltreedelsesforelaesning med titlen »Reflections on the Effectiveness of
Foreign Aid, der blev afholdt den 29. november 2002 pa Kebenhavns Universitet (KU). Jeg er taknemlig
for finansiel stotte fra Danida og Rédet for Ulandsforskning (RUF) ved etableringen af det Radsprofessorat
i Udviklingsekonomi, jeg varetager. Jeg vil desuden udtrykke stor taknemmelighed til mine kollegaer i De-
velopment Economics Research Group (DERG) for et stimulerende faellesskab pa Bispetorvet i de forlebne
snart 8 ar. Uden dette ville jeg ikke have sldet rod pa KU. En sarlig tak til Henrik Hansen for hans store ind-
sats i DERGs analyser af udviklingsbistandens effektivitet.
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kunne forestille sig, da Bretton Woods konferencen blev afholdt i 1944, hvor Verdens-
banken og Den Internationale Valutafond (IMF) blev fadt.

Om den internationale bistand virker eller ej som middel til at fremme veekst og ud-
vikling, er et spergsmal, der altid har kaldt p4 sterke folelser.! Synspunkterne varierer
fra den ene yderlighed til den anden. Nogle mener, bistand er en form for kolonialis-
me. Andre finder, at bistand er et aldeles uanskvaerdigt spild af ressourcer. Atter andre
argumenterer, at bistand har virket — eller nytter — i den forstand, at bistanden har mu-
liggjort vaekstfremmende og fattigdomsreducerende investeringer, som ellers ville ha-
ve varet umulige at gennemfore. Der peges desuden p4, at i den udstraekning, bistand
har bidraget til vaeksten, er der grund til optimisme med hensyn til bistandens fattig-
domsreducerende effekt.

Med afset i debatten om det sakaldte mikro-makro paradoks fra 1980erne, som jeg
vil komme tilbage til i afsnit 2, blev analysen af bistandens effektivitet i anden halvdel
af 1990erne domineret af makro-gkonometriske tilgange. Megen dokumentation kom
frem, der viser, at bistanden har virket pa sdvel makro- som mikroniveau. Alligevel er
det klart, at holdningerne til, hvordan bistandens fortid og fremtid skal fortolkes,
spender vidt. Uenighed preeger vurderingerne af de neadvendige og tilstreekkelige be-
tingelser for, at bistanden kan bidrage pa konstruktiv vis til udviklingsprocessen. Det-
te gaelder bade i forhold til forskellige opfattelser af, hvad der er god ekonomisk poli-
tik, og hvordan denne spiller ssmmen med bistanden, men ogsa i vurderingerne af den
institutionelle ramme, inden for hvilken bistanden gennemfores. Kritik af bistanden
for at vaere donordrevet har f.eks. siden midten af 1980erne fort til steerke krav om en
ny form for partnerskab, Helleiner (2000). Et svar herpa har vaeret fornyet fokus pé be-
grebet ejerskab, men hvad dette betyder i teori og praksis forbliver underbelyst.

Bistand er en knap skonomisk ressource, sé det giver mening at diskutere, hvordan
den skal fordeles. Det er straks vanskeligere at nd til enighed om, hvorvidt fokus skal
vaere pa ulandenes behov eller pa deres potentiale.? Selvom dette er en almindelig pro-
blemstilling inden for skonomien, er det alligevel som om forskellige holdninger til
arsagssammenheenge, aggregeringsniveauer og tidshorisont, praeger udviklingslittera-
turen og debatten mere markant end pa andre omrader. Udviklingsproblemernes rela-
tivt store kompleksitet og den mere begransede empiriske viden er utvivisomt en del
af baggrunden herfor. Imidlertid er det ogsd karakteristisk, at der pd udviklingsomra-
det 1 drenes lob har veret en beklagelig tendens til, at ideologisk praegede holdninger
har haft den gule forertreje pa med ringe skelen til faktisk eksisterende faglig viden og
erfaring. Et oplagt eksempel herpé er debatten om veekst og fattigdom. Vakst er hver-

1. For et omfattende set henvisninger til den litteratur, der har inspireret denne indledning, kan henvises
til Tarp (2000). Andre oversigtsveerker inkluderer bl.a. Cassen m.fl. (1994), Mosley (1987) og World Bank
(1998, 2002).

2. Llavador og Roemer (2001) er interessant i denne sammenhang.
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ken et vidundermiddel til fattigdomsreduktion eller en blokerende bremse herpa, som
argumenteret fra henholdsvis hejre og venstre side af det politiske spektrum. Vakst
tenderer derimod som pavist af Ravallion (2001) til at reducere fattigdommen, men
der er stor variation i data. Dvs. bistand kan medvirke til at bekempe fattigdom via
makrovekst, men den ultimative effekt er tet forbundet med mikrogkonomiske og
landespecifikke forhold.

Efter et historisk tilbageblik over bistand og udvikling i afsnit 2, beskrives i afsnit 3,
hvordan bistandens relative storrelse har @ndret sig kraftigt i vores stadig mere globa-
liserede verden. Markant og vedvarende vakst i de direkte udenlandske investeringer
(FDI) har eendret den ramme, inden for hvilken bistanden gennemfores. Komplemen-
taritet synes vigtig, s& der er grund til at afsege potentielle synergi effekter mellem bi-
standen og FDI. Samtidig er det min opfattelse, at bistanden ber fokuseres pa dens cen-
trale funktion: at bistd de mest udsatte befolkningsgrupper med at overvinde de mar-
kedsfejl, der star i vejen for deres gkonomiske og sociale fremgang. I afsnit 4 frem-
leegges pa denne baggrund fem forslag til, hvordan bistandsdebatten kan fornyes med
henblik pé at oge bistandens effektivitet. Jeg argumenterer bl.a., at den stigende brug af
simple makrogkonomiske og politiske kriterier ved bistandens fordeling er uhensigts-
maessig. At man pd denne made samtidigt vender ryggen til netop de fattige, der lever
under serligt vanskelige forhold (inklusive darlig regeringsforelse), opfatter jeg som
paradoksalt. Desuden diskuteres, hvordan bistand og langivning involverer komplice-
rede kontraktlige relationer mellem ekonomiske akterer, som i hgj grad er af mikro-
gkonomisk karakter. I afsnit 5 konkluderes derfor bl.a., at det ville bidrage til fornyel-
se at trekke mere pd moderne mikrogkonomisk teori i forseget pa at forbedre bistan-
dens effektivitet.

2. Historisk tilbageblik3

Den gkonomiske udvikling har varet imponerende siden midten af det forrige
arhundrede. Der eksisterer mange opmuntrende eksempler pa succes pa landeplan.
Samtidig er der tegn pa et voksende gab mellem rige og fattige. Mange lande halter
bagefter, specielt 1 Afrika, og i nerheden af 1,3 milliarder mennesker ma klare dagen
og vejen for mindre end det, der svarer til én dollar om dagen. Dette fremstar med ret-
te som en af verdenssamfundets storste mangler, og politiske ledere har igen og igen
understreget, at fattigdom og ubalancer af det aktuelle omfang er uacceptable og ma
korrigeres. Det seneste udtryk herfor er etableringen af de sakaldte Millenium De-
velopment Goals. Men samtidig er bistanden under politisk pres, og der stilles mange
spargsmal ved bistandens effektivitet.

3. Dette afsnit er inspireret af flere af kapitlerne i Tarp (2000). Dette vaerk, som jeg redigerede i slutningen af
1990erne, omfatter bidrag af ikke mindre end 29 fremtreedende danske og udenlandske udviklingsekonomer.
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Bistand som internationalt fanomen kan folges tilbage til i al fald 1800-tallet, men
okonomisk og social udvikling i den tredje verden var ikke et erkleret mél for udvik-
ling for 2. Verdenskrig. Efter krigen stod Europa med et akut behov for genopbygning
og en kritisk mangel pé kapital. Svaret var Marshall hjelpen, som blev gennemfort fra
1948 til 1953, delvist drevet frem af frygten for kommunisme og ensket om at sikre
USA feringen i det globale handels- og investeringssystem. Planen var massiv og
meget effektiv. Men behov i den uudviklede del af verden fik ingen opmerksomhed.
Verdensbanken var oprindeligt optaget af genopbygning andre steder, og bankens
bistandsarm, kendt under forkortelsen IDA, blev forst skabt 1 1960. Den fattige del af
verden modtog en del gkonomisk stette for 1960, iser fra England og Frankrig, og
fransk bistand naede faktisk op pa mere end 1% af BNI i de tidlige tressere. Desuden
kom en stor del af stigningen i bistanden i lgbet af 1950erne fra USA. Det samlede bil-
lede var imidlertid preeget af kontinuitet, og de koloniale bilaterale band var staerke og
indflydelsesrige.

Efter succesen med Marshall hjelpen, vendte opmaerksomheden sig gradvist mod
ulandene, blandt hvilke mange blev uathangige omkring 1960. Overgangen til et sy-
stem med mere uafhengige multilaterale forbindelser sa dagens lys, og i 1960erne
steg den multilaterale bistand betragteligt. Den gkonomiske kommission for Afrika
(ECA) blev dannet i 1958 som den forste af tre regionale udviklingsbanker, og mél
som gget beskeftigelse, mindre ulighed og en reduktion af fattigdommen fik som alle-
rede nevnt en central rolle i 1970erne. Den gkonomiske fremgang var markant i ulan-
dene i 1960erne og 1970erne, hvor bistanden var praget af at kanalisere ressourcer til
modtagerlandene i form af specifikke projekter, ofte med klart definerede investe-
ringsformal for gje. Mikrogkonomisk projektvurdering (CBA) spillede séledes en vig-
tig rolle, og teoriudviklingen pé dette felt tog fart. Mange projekter fik fine karakterer,
og tidsdnden var sd afgjort positiv overfor bistandens muligheder. Denne guldalder
kom imidlertid til en brat afslutning efter den anden oliekrise i 1978-80 og det poli-
tisk-ideologiske skifte, der fandt sted efter 1980. Troen pa markedskrefterne vandt
frem, og indenfor udviklingsekonomien, som den udspillede sig i praksis, vandt den
sdkaldte neoklassiske modrevolution anfert af Depak Lal frem. Han erklerede endog
udviklingsekonomien for ded.*

Den internationale krise ramte specielt Afrika hardt. De foregdende artiers gkono-
miske vaekst og samfundsmaessige fremgang gik i sta. Inflationen leb labsk, og under-
skuddet pa betalingsbalancens lebende poster kunne ikke leengere finansieres ved gget
lantagning. Samtidig kom der fokus pa ekonomisk-politiske fejl og ufuldkommenhe-
der internt i ulandene som en forklaring pd manglende fremgang. Det blev endvidere
klart, at der i projektplanleegningen ikke var blevet taget tilstraekkelig hejde for ma-

4. Se f.eks. Lal (1983).
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krogkonomiske forhold og begrensninger. Dette skift og de eksisterende uligevagte i
samfundsekonomien forte til en erkendelse af, at noget matte gores. Her var ikke tale
om en forbigdende krise, men om et vendepunkt bade i den skonomiske udvikling og i
relationerne mellem Nord og Syd. Den Internationale Valutafond (IMF) fik stor ind-
flydelse i1 forsegene pé at stabilisere ulandenes gkonomier, og strukturtilpasning ud-
formet med hjelp fra Verdensbanken blev et omdrejningspunkt i udviklingspolitik-
ken. Verdensbanken introducerede de sékaldte strukturtilpasningslan i Kenya i 1980,
og forskellige former for programbistand vandt hurtigt frem som en méde, hvorpé bi-
standsorganisationerne kunne opretholde ressourcestremmen til ulandene.

Som noget nyt blev programbistanden ikke bundet til gennemforelsen af konkrete
projekter. Derimod blev der defineret ngje beskrevne krav til, hvordan modtagerlandene
skulle endre deres skonomiske politik, fer bistandschecken blev udbetalt. Denne form
for betingelser, der gar under betegnelsen konditionalitet, kom til at praege bistandsde-
batten i 1980erne og 1990erne. Desuden blev de makroskonomiske resultater af stabili-
serings- og strukturtilpasningsprogrammerne genstand for en kontroversiel litteratur.
Den mikrogkonomiske CBA projektanalyse kunne ikke bruges i denne sammenheng,
sd 1 stedet kom makrogkonomisk analyse i centrum i evalueringsarbejdet.

En udpraeget grad af bistandspessimisme begyndte at brede sig, samtidig med at en
ide om, at bistanden kun virker, nar den makrogkonomiske politik er sund, dukkede
op. Formuleringen af betingelser for bistand tog i 1980erne som ofte deres udgangs-
punkt i den sékaldte Washington Consensus, se bl.a. Williamson (2000), og referen-
cer deri. P4 daveerende tidspunkt blev denne tilgang effektivt markedsfort af Verdens-
banken som en ret s ortodoks, markedsfundamentalistisk opskrift pa, hvordan den
okonomiske politik burde indrettes for at fremme vaekst og udvikling. Opfattelsen af;
at ulandenes egkonomier er magen til gkonomierne i de rige lande, blot fattigere pa fy-
sisk og human kapital, blev en integreret del heraf. Dette stér i skeerende modsetning
til det faktum, at den nyere eskonomiske teori, som vandt frem i 1980erne, i sit ud-
gangspunkt var praeget af ufuldkommenhederne og begrensningerne i fuldkommen
konkurrence modellen.® Jeg skal ikke forfolge dette naermere her, men det kaster
et interessant lys over 1980ernes praktiske udviklingspolitik. Realiteten er, at det her-
skende paradigme helt oversa de teoretiske landvindinger og det pa trods af, at mar-
kedsfejl nu engang er mere udtalte i ulande end i udviklede lande.

Parallelt med ovennavnte fortsatte bistanden med at vokse, bade absolut og relativt

5. Se f.eks. Mosley, Harrigan og Toye (1991), Sahn, Dorosh og Younger (1996) og de Maio, Stewart og van
der Hoeven (1999).

6. Agency teori er et godt eksempel herpd, jf. Bhaduri (1973), Stiglitz (1974), Bardhan (1980), Allen
(1985), Bell (1988) og Basu (1989), men det samme gaelder den nye industriskonomi, nye perspektiver pa
den finansielle sektor, stigende forstdelse af institutioners rolle i den rurale gkonomi osv. Relevante referen-
cer kan findes i Meier og Rauch (2000).
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til donor landenes voksende nationalindkomst.” I perioden 1970-1990 mangedobledes
bistanden faktisk som vist i figur 1 nedenfor, men fra 1990 vendte billedet, og bistan-
den begyndte at falde. Der er mange grunde til faldet i den samlede bistandsstrom,
forst og fremmest kommunismens fald og afslutningen af den kolde krig. Hertil kom-
mer stadig svagere relationer mellem ulandene og deres tidligere koloniale herrer, og
det forhold at den traditionelle stotte fra interessegrupper i de rige lande pé flere mader
svandt ind. Fokus pa andre problemer sisom miljoet er en del heraf, men utrygheden
ved de multilaterale og bilaterale bistandsorganisationer vandt ogsa frem. Disse insti-
tutioner blev udsat for kritik og 1 stigende grad set som instrument for kommercielle
interesser eller som drevet af egne egoistiske (rent-seeking) formal. Desuden kom der
— parallelt med tidens anti-statslige stromninger — fokus pd modtagerlandenes regerin-
ger. De blev madt med skepsis i lyset af eksempler pa misbrug, korruption og mangel
pa vilje til udvikling. Bistandens potentielle rolle heri tiltrak sig stor opmarksomhed i
debatten.

Hvorom alt er, bistandstratheden bredte sig. Det forekom derfor mange helt natur-
ligt, da Paul Mosley og hans kollegaer i slutningen af 1980erne lancerede det sékaldte
mikro-makro paradoks 1 bistanden, Mosley (1987). Den ene del af Mosleys paradoks
gar pa en understregning af, at der i evalueringen af bistanden er et overveldende fler-
tal af succesfulde aktiviteter pd mikroniveauet. Rigtig mange projekter har isoleret set
givet serdeles respektable afkast, fremhavede Mosley. Der er altsa pad denne basis
grund til at ga i brechen for bistanden. Omvendt kunne Mosley noget undrende ikke
finde en effekt af bistanden pa makroniveauet, dvs. pa veekstraten i bruttonationalpro-
duktet.

Dette mikro-makro paradoks blev til fulde udnyttet som en central kerne i Paldams
analyse af dansk bistand, Paldam (1997), og der er ingen tvivl om, at Mosleys resultat
er blevet benyttet til at kaste et negativt lys over bistanden. Dette er i klar modstrid med
Mosleys egen tilgang, og vi ved i dag, at hans makroanalyse af sammenhangen mel-
lem bistand og vekst er problematisk. Den underliggende strukturelle model er, jvf.
Hansen og Tarp (2000) ufuldkommen. Ovenstdende settes i perspektiv af, at der ikke
i de gvrige empiriske bistandsanalyser, der udkom indtil ca. 1995, er belaeg for eksi-
stensen af et paradoks i den forstand, at bistanden ikke har positive makrogkonomiske
virkninger. Indenfor rammerne af den traditionelle Harrod-Domar inspirerede bi-
stands- og vaekstlitteratur er forventningen, at bistanden pavirker vaeksten i opadgaen-
de retning via sterre opsparing og investering. I den mest simple version heraf far
bistanden investeringerne til at stige i forholdet 1:1, men derved tages ikke hgjde for,
at bistand kan e@ge forbruget i modtagerlandene snarere end opsparingen og inve-

7. Denne trend er klar, omend USAs bistand begyndte at falde allerede i midten af 1960erne. Som andel af
USAs BNI udgjorde bistanden kun 0,2% ved slutningen af det 20. arhundrede.

o
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steringerne, en problemstilling der ofte behandles under overskriften bistandens fungi-
bilitet.

Det forste centrale empiriske spergsmaél i forbindelse med bistandens makrogkono-
miske effekter bliver sdledes, hvad der sker med den samlede opsparing som felge af
bistanden. Svaret er, at blandt de knap 30 historiske tvarsnitsstudier, som det for nogle
fa ar siden lykkedes Henrik Hansen og jeg at samle sammen og gennemgé, Hansen og
Tarp (2000) for at belyse denne problematik, er der kun én analyse, der siger, at den
samlede opsparing gir ned som folge af bistand. Bistanden ser ikke ud til at age op-
sparingen i forholdet 1:1, som antaget i den simple Harrod-Domar baserede model,
men der er ikke desto mindre tale om en stigning. Eksisterende studier peger da ogsé
pa en entydig positiv ssmmenha@ng mellem bistand og investeringer, og der findes,
som yderligere diskuteret nedenfor, overbevisende dokumentation for en positiv effekt
pa vaeksten. Dvs. mere end 30 ars analytisk arbejde tegner et konsistent menster. Bi-
stand er godt for den samlede opsparing, far investeringerne til at g op og fremmer
vaeksten. Der er altsa ikke noget paradoks at forklare, ndr man kigger den mere tradi-
tionelle litteratur efter i sommene. Den mikro- og makrogkonomiske analyse af bistan-
den peger i samme retning. Dette ber naturligvis ikke fore til manglende opmarksom-
hed om bistanden og vurderingen af dennes indretning og gennemforelse i praksis, for
der er s afgjort plads til at @ge bistandens effekt pa opsparing og veekst. Spargsmalet
er, hvordan dette sikres i praksis?

Den internationale bistandsdebat fik ny vind i sejlene i midten af 1990erne med to
papirer af Peter Boone (1994, 1996). De blev den 10. december 1994 omtalt i The Eco-
nomist under den malende overskrift »Aid Down the Rathole«. Unagtelig et markant
udtryk for den opfattelse, at bistand er rent spild af ressourcer og forbundet med total
fiasko. I praksis formaede Boones arbejde ikke at bevare sin position ret leenge, da en
gruppe Verdensbank-gkonomer med David Dollar i spidsen kom i fokus. Burnside og
Dollar (1997, 2000) argumenterede, at deres analyse viser, at bistand virker, men kun i
lande med sékaldt sund ekonomisk politik. Med sund ekonomisk politik henviste Dol-
lar m.fl. til netop den type skonomisk politik og de indgreb, IMF og Verdensbanken
anbefaler. Der taenkes altsé her pé typiske skonomiske mal som lav inflation, sma bud-
getunderskud og en dben ekonomi. Det kan bemarkes, at Burnside og Dollars analyse
kom til at spille en central rolle i Verdensbankens store bistandsstudie (World Bank,
1998) samt i mere specifikke analyser af reformprocessen i Afrika (Devarajan, Dollar
og Holmgren 2001). Deres tilgang tiltrak sig af mange grunde stor opmaerksomhed.

Det lyder for det forste umiddelbart tilforladeligt, at bistanden virker, nar der for-
folges en sund ekonomisk politik, og der er i den akademiske litteratur bred enighed
om, at den ekonomiske politik kan spille en vigtig rolle for vakst og udviklingspro-
cessen. Der er mindre enighed om, hvor vigtig sund ekonomisk politik egentlig er, og

o
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hvad dette begreb dakker mere pracist. Det kan desuden fremhaves, at det nye i
Burnside-Dollars indspark var koblingen af bistandens virkning og den ekonomiske
politik i et sakaldt interaktionsled i den gkonometriske analyse. Det gaelder for det an-
det, at ved at dele modtagerlandene op, formulerer Burnside og Dollar en attraktiv ma-
de, hvorpa mikro-makro paradokset kan lgses. Det er nok ikke-eksisterende, som
argumenteret ovenfor, men spiller ikke desto mindre fortsat en indflydelsesrig rolle i
den internationale bistandstenkning og debat. Her fik man altsé en tilsyneladende
indlysende ide: den gordiske knude skulle simpelthen hugges over. For det tredje in-
troducerede Burnside og Dollar en mulighed og et sat kriterier for at fordele bistanden
selektivt i stedet for ved hjelp af den hidtidige brug af konditionaliteter. Ved at omfor-
dele bistanden til fordel for lande, som lever op til kravet om at fore den rigtige ekono-
miske politik, kan der ifolge denne tankegang samtidig opnas en mere effektiv anven-
delse af bistandsmidlerne.

Det viste sig imidlertid snart, at Burnside-Dollars resultat ikke er robust, se Hansen
og Tarp (2001), og Dalgaard og Hansen (2001).8 Ganske smé andringer i data og me-
tode forer til helt andre konklusioner, hvilket unegtelig gor det problematisk at formu-
lere vidtraekkende politikanbefalinger pé basis af Burnside-Dollars arbejde. Den store
meangde litteratur om bistandens effektivitet, som er kommet efterfolgende, bekraefter
stort set den tidlige kritik af Burnside-Dollar.” P4 trods heraf synes pessimismen at
vare ved. Der er i bistandsmiljoet en udbredt opfattelse af, at det er bedre at yde bi-
stand til lande, som allerede forer sund politik, og pé en ser paradoksal made er cirk-
len blevet sluttet tilbage til 1960erne. Her blev bistand som omtalt ovenfor kanaliseret
til ulandene i form af simple mikrogkonomiske projekter uden den nedvendige op-
mearksomhed om makrogkonomiske forhold. Nu argumenteres stik modsat for en bi-
standspolitik, der kan karakteriseres som simpel makrogkonomisk stette uden hensyn
til grundleggende mikrogkonomiske forhold og indsigt. Det er mit synspunkt, at den-
ne tilgang er fejlagtig, og jeg vender tilbage hertil i afsnit 4.10

3. Bistand og globalisering

I de forlgbne artier, som var emnet for forrige afsnit, har den globale ekonomi for-
andret sig pa bade dramatisk og irreversibel vis. Dette galder specielt de internationa-
le handelsrelationer, som er vokset frem i lyset af den mere dbne multilaterale verdens-
okonomi. Regionale og globale handelsaftaler har spillet en central rolle i etableringen
af det nye ekonomisk-politiske landskab, og vi er endnu langt fra at have gennemskuet

8. Jeg skal ikke her komme ind p& den dybere metodiske debat om fortolkningen af de ekonometriske
tveersnitsanalyser, som har pavirket 1990ernes bistandsdebat, men se f.eks. Solow (2001).

9. Se Dalgaard, Hansen og Tarp (2002) og Easterly, Levine og Roodman (2003) for to bidrag til den seneste
litteratur. Her vurderes bl.a. de nyere bidrag fra forskere i Verdensbanken som Collier og Dollar (2002).

10. I det folgende treekkes delvist pa Roland-Holst og Tarp (2002).
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Figur 1. Forholdet mellem bistand, handel, BNP og befolkning.

Anm.: Data er normaliseret til 11 1971. Bistand per capita er lig med den officielle udviklingsbistand ODA per capita
i modtagerlandene, og med BNP henvises til BNP i modtagerlandene. Handel er (jf. de anferte kilder) opgjort som
den totale globale import og eksport.

Kilde: World Bank (2001) og OECD (2002).

den fulde betydning af disse endringer i al deres kompleksitet. @konomisk vakst og
fremgangen i den internationale handel har tillige med samspillet mellem disse ekono-
miske variable varet emnet for mange beager og videnskabelige artikler i de forlabne
artier. Fokus 1 dette afsnit er mere snavert: at overveje hvilke principper, der ber ligge
til grund for bistanden i en stadig mere global verden. Formélet med dette afsnit er s&-
ledes at afdekke centrale udviklingstendenser og at diskutere, hvad de generelt bety-
der for bistanden. I afsnit 4 sattes der sa fokus pa det mere specifikke indhold i en ny
dagsorden for bistanden.

Jeg har i en reekke sammenhange argumenteret, at det er yderst begrundet at oge den
internationale udviklingsbistand (ODA). Det er min opfattelse, at bistanden er et af de fa
midler, der er til rddighed, til at hjeelpe med at verdens fattige sikres holdbar social og
gkonomisk fremgang, og at bistanden virker blev fastsldet i afsnit 2. Samtidig skal det
ikke overses, at de historiske data i figur 1 viser, at bistanden pa globalt niveau har holdt
trit med savel indkomsten som befolkningsstigningen i ulandene. Figur 1 viser desuden,
at den globale bistand som allerede omtalt steg stet i forhold til indkomst og befolkning
indtil starten af 1990erne, hvorefter der er tale om stagnation og fald. I analysen af disse
tal kan det méske vere en trost, at forholdet mellem bistand og BNP i modtagerlandene
nu er ca. to gange sa hojt som i starten af 1970erne, og at bistand per capita er mange-
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Figur 2. Makrookonomiske indikatorer for ikke-OECD lande.

Anm.: Normaliseret til 111970 fra serier i konstante USD. FDI er indkommende FDI, og handel er (jf. de anforte kil-
der) opgjort som den totale globale import og eksport, mens bistand er ODA.
Kilde: World Bank (2001), OECD (2002) og UNCTAD (1999, 2002).

doblet. Samtidig skal det dog huskes, at disse forhold varierer meget fra land til land,
sd den maske mest igjnefaldende indsigt fra figur 1 er det markante knaek omkring
1990.

Sammenhangen mellem disse observationer og globaliseringsprocessen fremgar
ogsa af figur 1, hvor forholdet mellem bistanden og den totale globale import og eks-
port klart illustrerer, at den internationale handel er vokset hurtigere end BNP. P4 trods
af en mindre forbedring i slutningen af 1990erne er bistandsstremmen i forhold til den
globale handel af samme omfang som i 1970erne. Pa trods af, at handel kan bidrage til
bekaempelsen af fattigdommen, virker denne gkonomiske aktivitet pd helt andre mé-
der og har et helt andet formal end bistanden.

Bistand drejer sig om at forbedre de fattiges levestandard gennem overforsel af ind-
komst samt iverksettelsen af sociale og ekonomiske investeringer, der kan fjerne
markedsfejl og forbedre eksisterende institutioner. Set i dette perspektiv ligner bistan-
den mere de direkte udenlandske investeringer (FDI), som optrader under betalings-
balancens kapitalposter. Selvom FDI primart er en privat sektor aktivitet, og er moti-
veret af helt andre mal end bistanden, er det anerkendt, at FDI kan bidrage til ekono-
misk udvikling pad en made, som stemmer overens med det overordnede formal med
bistanden. Dvs. FDI kan bidrage til at begraense knapheden pa kapital, at udvikle de
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Figur 3. Forholdet mellem bistand, handel og FDI stromme.

Anm.: Bistand-handel er normaliseret til 11 1970, og bistand-FDI er forholdet mellem disse storrelser opgjort i kon-
stante USD.
Kilde: World Bank (2001), OECD (2002) og UNCTAD (forskellige ar).

menneskelige ressourcer og at udbrede kendskabet til eksisterende teknologier og der-
igennem underbygge ekonomisk vaekst og fattigdomsbekampelse.!! I denne forstand
har det leenge vaeret anerkendt, at FDI og bistanden potentielt har komplementzre rol-
ler at spille i udviklingsprocessen.!2 For at f& en ide om den praktiske betydning heraf
kan det veere nyttigt at kaste et blik pa figur 2.

Det mest igjnefaldende ved figur 2 er den faenomenale stigning i den FDI, som
strommer ind i ulandene. FDI er vokset ca. 100 gange de sidste tre artier, og selvom
fordelingen heraf har veret ulige pé tveers af lande, ber det inspirere til eftertanke med
hensyn til bistandens fremtidige rolle. Figur 3 kaster yderligere perspektiv over denne

11. Der eksisterer en omfattende literatur om FDI og ulandene. Se f.eks. Borensztein, de Gregori og Lee
(1998), de Mello (1997, 1999), Fung, Zeng og Zhu (1999), Nair-Reichert og Weinhold (2001), UNCTAD
(1999) og Zhang (2001) for blot at naevne nogle fa studier med fokus pa empirisk analyse af sammenhan-
gen mellem FDI og veekst.

12. Mozambique er et godt eksempel pa komplementariteten mellem bistand og FDI. Hvis bistanden ikke
havde bidraget til at stabilisere landet efter krigen i 1980erne ved at opbygge de ekonomiske og sociale in-
stitutioner, er det usandsynligt at udenlandske investorer ville have fundet landet sé interessant, som tilfeel-
det blev i 1990erne.
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problemstilling. I 1999 var bistandens niveau i forhold til FDI faldet til ca. en fjerde-
del. I midten af 1970erne var bistanden mere end tre gange s stor som FDI. Vi befin-
der os saledes allerede i en ny tidsalder for bistanden. Min fortolkning heraf er, at bi-
standen som en langt mindre spiller fremover ber fokuseres pa dens kernemal. Dvs. bi-
standen skal iser fjerne markedsfejl og hjaelpe med til at opbygge udviklingsfremmen-
de institutioner, men samtidig ber der i bistanden geres mere for at allokere ressourcer
til strategiske alliancer, som kan stimulere storre private, finansielle ressourcestrom-
me til ulandene.

Det overordnede perspektiv i bistanden ber saledes udbygges pé i al fald to generel-
le mader. For det forste ma der etableres en dybere forstielse af sameksistensen af bi-
stand og FDI og konsekvenserne heraf. Jeg skal ikke gé i detaljer med dette her, men
det er af stor betydning, at der forskes langt mere koncentreret i de institutionelle og
adfeerdsmeessige drivkrefter bag FDI end tilfeldet er i dag. For det andet ber der tages
multilaterale initiativer til at forbedre kommunikationen mellem offentlige og private
akterer om prioriteringerne i udviklingsprocessen. Institutioner som Verdensbanken
og IMF har gennem laengere tid sat fokus pa behovet for partnerskab, men det er langt
fra oplagt, at bilaterale og multilaterale bistandsakterer for alvor har erkendt eksisten-
sen af en ny tidsalder og behovet for strategiske forandringer for at skabe bedre syner-
gi med private akterer. Koordineringen af bistanden forbliver i sig selv en vanskelig
udfordring, og koordineringen mellem det private og det offentlige har hovedsageligt
veeret efterladt som en indenrigspolitisk opgave med manglende internationalt tilsnit. [
handelsministerierne er der desuden blevet fokuseret pa at sikre markedsadgang for
egne varer i andre lande og andre fordele uden megen skelen til betydningen heraf for
ulandene.

Som blot to eksempler pa behovet for at fokusere pa bistandens kerneaktiviteter og
mulighederne i at udvikle nye strategiske alliancer mellem det private og det offent-
lige, kan der for det forste henvises til en af bistandens allertidligste opgaver: at levere
kapital til offentlige investeringer i fravaeret af veludviklede internationale kapitalmar-
keder. Markedsfejlene i kapitalmarkederne har klart @ndret karakter, men de er be-
stemt ikke forsvundet. Mens der nu er betydelige ressourcer til radighed for investerin-
ger i ulandene, eksisterer der stadig omrader, hvor det offentlige méa tage forertrojen
pa. Det geelder dels i forhold til de lande, de private investeringer ikke finder attrak-
tive, og dels i forhold til traditionelle sociale investeringer og langsigtede infrastruktur
projekter (som f.eks. offentlig sundhed i landomraderne). Pa disse omrader kan afka-
stet veere bade lavt og meget usikkert set fra et privat perspektiv. Men disse aktiviteter
er af altafgerende betydning for de fattigste befolkningsgrupper. P4 den anden side
kan der iagttages en tendens til, at private investorer flokkes i omrader som kommuni-
kation og energi. I sddanne situationer ser det klart ud til, at de private markeder frem-
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mer den teknologiske proces i ulandene relativt hurtigt og effektivt. Nogle ville derfor
stille spergsmél ved behovet for offentlig bistand, men herved undervurderes poten-
tielle synergimuligheder. Offentlig bistand kan gere meget for at sikre, at private res-
sourcer anvendes pa en socialt mere optimal made. Der kan findes mange konkrete ek-
sempler herpd, f.eks. pd sundhedsomrédet, i udviklingen af fodevaresikkerhed mv.
Men der er her mere tale om at forbedre kvaliteten af de private investeringer via syn-
ergi med det offentlige end om at ege mangden af investeringer i sig selv.

4. Hvordan forbedres bistandens effektivitet?

Som diskuteret i de to foregdende afsnit har bistandens rolle og betingelser endret
sig hurtigt i de sidste par rtier som svar pd en kombination af gkonomiske og sociale
begivenheder. Skent bistanden ikke tjener helt de samme formal eller har den samme
status og relative storrelse som tidligere, kan denne form for ressource imidlertid sta-
dig spille en aktiv katalyserende rolle i bekaempelsen af fattigdom og forsegene pé at
skabe en mere integreret verden. Som folge af bistandens mindre politiske og ekono-
miske rolle og det pres, bistanden er under, er effektivitet i bistandens design og gen-
nemforelse imidlertid langt mere vigtig end nogensinde for. I dette afsnit skal jeg der-
for foresla fem omrader eller méder, hvorpa sterre effektivitet kan forfelges.

Jeg har valgt kun at medtage en delmangde af de mulige emner, der er relevante for
at forbedre bistandens effektivitet. Mere velkendte og oplagte forslag er udeladt som
f.eks., at bistandens ville virke langt bedre, hvis de udviklede lande forbedrede sam-
menhengen i deres gkonomiske politikker over for ulandene, en problemstilling der
ofte omtales som kohcerens problemet. Ved at harmonisere deres dagsordener for in-
denlandsk ekonomisk politik, handelspolitikken og udviklingsbistanden kunne de rige
lande utvivlsomt ege bistandens effektivitet betragteligt. Den nuvarende mangel pa
sammenhang og konsekvens koster ikke blot ulandene, men ogsa forbrugerne i de ud-
viklede lande dyrt. Et eksempel herpé er handelspolitikken, der vanskeligger bistan-
dens muligheder for at bidrage til @get eksport. Det er ellers et kriterium, som Verdens-
banken tillegger stor betydning i definitionen af sund gkonomisk politik. Dette skal ik-
ke forfalges nermere her, hvor fokus er pd fem nye tanker, med speciel vaegt pa mi-
krogkonomiske overvejelser om bistandens effektivitet. Det skal desuden understreges,
at jeg med bistand teenker bade pa gavebistanden og 1an med gaveindhold.

Lad mig endvidere understrege, at i realiteten og pa trods af meget af retorikken i bi-
standsdebatten, involverer bistands- og lanerelationer komplekse kontraktlige »agency«
relationer, som er grundleeggende mikrogkonomiske i deres natur.!? Selvom underskri-

13. Den type af problemstillinger, som behandles i det folgende, er emnet for en omfattende teoretisk litte-
ratur, som imidlertid ikke er blevet bragt til anvendelse i debatten om bistandens effektivitet. Eksempler
omfatter Gjesdal (1982), Rogerson (1985), Rosenzweig (1988), Spear og Srivastava (1987), Thomas og
Worral (1990) og Mace (1991).
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verne pa mange bistandsaftaler er nationale myndigheder og har makrogkonomisk myn-
dighed, opferer de sig regelmassigt som mikrogkonomiske akterer, og deres strategiske
miljo er ofte helt eller delvist i konflikt med donor og langivers intentioner og milje.
Det er séledes narliggende at treekke pad mange aspekter af gkonomisk kontraktteori
for at prove at overvinde denne type vanskeligheder. Det er den underliggende rode
trad 1 det folgende. Der kan her leegges stor vagt pa ejerskab, et begreb som har vind i
sejlene i disse ar. Med ejerskab tenker jeg imidlertid ikke pé abstrakte eller retoriske
ideer, men pa reelt kontraktligt ejerskab med tilherende rettigheder og forpligtelser.
Hvad enten det nu skyldes den noget paternalistiske bilaterale tradition eller dominan-
sen af relationer mellem suverane stater i1 bistanden, har bistandsdebatten vearet tg-
vende med at anerkende principper om lokalt ejerskab. Det har utvivisomt bidraget til
at forringe bistandens effektivitet, bl.a. fordi det har udvandet ansvaret for brugen af
bistandsressourcerne og fremmet rent-seeking.

4.1 Makro-kriterier, misallokering og rationering

Makrogkonomiske emner i bistandsdebatten har, som det ogsa er fremgéaet af denne
artikel, historisk spillet en central rolle i analysen af bistanden, og det er et fascineren-
de omrade af den udviklingsekonomiske forskning. Hvorvidt (og under hvilke om-
steendigheder) bistanden pavirker den gkonomiske vakst og hjelper med til at reduce-
re fattigdommen i et makrogkonomisk perspektiv er relevante empiriske spergsmal.
Jeg er imidlertid overbevist om, at makrokriterier hverken kan eller ber sta alene, nar
bistandens effektivitet vurderes. Brugen af makrokriterier i fordelingen af bistanden
kan 1 sin yderste konsekvens fore til fatale skaevheder. Fattigdom er i vid udstreekning
et mikrogkonomisk fenomen, og den ma angribes som sddan med en vesentlig del af
bistanden.!# I sidste instans er de, som skal drage nytte af bistanden, mikroskonomi-
ske institutioner: sma virksomheder, husholdninger og enkeltpersoner. Deres kredit-
vardighed og behov for stette kan ikke vurderes effektivt med en makrogkonomisk
malestok for slet ikke at tale om halvpolitiske tommelfingerregler som god eller dérlig
regeringsforelse. I lande med darlige makrogkonomiske betingelser, inklusive kon-
junktursvingninger og svage og kompromitterede politiske institutioner, bor der man-
ge kreditvaerdige husholdninger med helt legitime behov for hjaelp. Nér bistanden
rationeres pa basis af makro regler, sies mange af disse fra pa trods af, at de kunne ha-
ve udnyttet bistanden effektivt.!> Samtidig er det langt fra klart, at de, der lever under

14. Dvs. selvom vaekst naturligvis ber forblive som et centralt mal (eller rettere middel), er vaekst sjeldent

nok til alene at kurere fattigdommen. Vakstmonsteret er afgerende. For en rakke interessante referencer

herom henvises til papirerne fra en WIDER konference om vakst og fattigdom:

http://www.wider.unu.edu/conference/conference-2001-1/conferencel.htm

15. Et serligt eksempel, hvor forsigtighed ved brugen af makrokriterier er tilradelig, drejer sig om efter-

krigssamfund. Simple tommelfingerregler ville udelukke mange af disse lande, som netop er dem, der har
fortscettes neeste side ...
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heldigere omstendigheder, kan menstre de samme behov for hjelp eller for den sags
skyld vil anvende bistanden mere effektivt.

Det synes klart, at den makroskaevhed, som findes i litteraturen og i mange af de in-
stitutioner, som yder bistand, forsterkes af de nationale relationer, der praeger bistanden.
Bilaterale og multilaterale organisationer forhandler normalt med suverane stater, og
det bidrager til at forsteerke fokus pé kvantitative og kvalitative makro kriterier. Men
denne tilgang eger risikoen for, at bistanden politiseres og fordeles ineffektivt. Simple
makroregler kompromitterer ikke blot sammenhangende kredit- og behovskriterier,
men forsteerker de vanskeligheder, som fattige mennesker i serligt udsatte lande lever
under. Det er dybt beklageligt, at en stor del af verdens fattige lever under utilstreekkelig
national, regional og lokal regeringsforelse og mangler de midler, der skal til for at for-
andre disse institutioner. Det ville unagtelig vaere paradoksalt, hvis bistandsorganisatio-
nerne gjorde ondt vaerre gennem diskriminerende fordeling af bistanden.

Det er naturligvis langt fra nemt at bistd fattige mennesker i komplekse lande
preeget af darlig politik og ringe institutioner. Dette ber imidlertid ikke bruges som
undskyldning for at lade denne udfordring ligge, specielt ikke da bistand netop er et af
de ganske f& midler, der kan bringes til anvendelse i sdidanne situationer. Fa vil f.eks.
veaere uenige 1, at bistand til de ikke statslige institutioner under apartheid regimet spil-
lede en stor rolle i den sydafrikanske udvikling. Samtidig kan der geres uendelig me-
get for at forfolge sociale investeringer 1 uddannelse, sundhed osv. i de fleste samfund,
og derigennem hjzlpe fattige mennesker direkte.

Lad mig endelig fremhave, at begrebet ejerskab, som er kommet til at std centralt i
bistandsretorikken, ofte er malplaceret i en national makrokontekst. Der er selvfolge-
lig intet galt med ejerskab som sddan. Tveertimod er det et overordnet mal, at lande
skal blive uathaengige af bistand. Men regeringer har varierende grader af ejerskab
over deres politikker, og mange lande har regeringer uden en enkelt veldefineret poli-
tik. Forskellige dele af regeringen er tilhaengere af forskellige politikker, afheengig af
de enkelte aktorers preeferencer og relationer til bistandsorganisationerne. Hvad der
menes med virkeligt ejerskab er derfor langt fra oplagt eller gennemskueligt,!® spe-
cielt ikke nar de mikrogkonomiske akteorer udelades fra analysen, men det er netop de-
res adfaerd, der er afgerende for bistandens effektivitet.

fortsat ...

det sterste behov for nye eller forandrede institutioner. Den igangvarende debat om de kriterier, som den
amerikanske regering har planlagt at laegge til grund for uddeling af midler under den sakaldte Millennium
Challenge Account (MCA), er ganske illustrativ for de helt paradoksale resultater, simpel brug af makro-
kriterier kan give, se f.eks. Hiebert (2003), og Itano, (2003).

16. Der er en omfattende litteratur om mikrogkonomiske institutioner i udviklingsprocessen, men relativt
lidt om potentialet for at traekke herpd i analysen af bistandsrelationerne, se f.eks. Altonji m.fl. (1989) og
Fafchamps (1992).
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4.2 Valutakurs risici, lan i lokal valuta og makro moral hazard

Efter saledes at have advaret mod overdreven brug af makrokriterier ved bistandens
vurdering og fordeling kan det vare nyttigt endnu engang at fremhave betydningen af
gode kontrakter og mikrogkonomisk evaluering. Jeg skal vende tilbage hertil i de
kommende underafsnit, men skal understrege, at disse principper ogsa gelder pd ma-
kroniveau. Bedre kontrakter, specielt de som indfanger essensen af de incitamentspro-
blemer, som er indbygget i principal-agent relationer, kan forbedre bistanden pa bade
mikro- og makroniveau. Desuden kan de, som allerede omtalt, bidrage til at give ejer-
skabsbegrebet virkelig mening. Det ville ogsa bidrage til, at bistanden kunne over-
vages pa reel og uathangig vis, som foreslaet af Helleiner (2000) og andre.

Som et makroeksempel kan henvises til brugen af kredit 1 hdrd valuta, som flytter
hele valutakursrisikoen til fattige lantagere. Det er ikke sveert at se, hvorfor det kan ar-
gumenteres, at der her er tale om et de facto subsidie til donorlandene. Lantagerne er i
lyset af valutakursrisikoen nedt til at holde udenlandske valutareserver og finansierer
sdledes en del af donorlandenes betalingsbalanceunderskud. Som reaktion herpé er der
stigende interesse for at fremme 1an opgjort 1 lokal valuta. F.eks. har den Asiatiske Ud-
viklingsbank overvejelser om at konvertere fremtidige 14n til lokal obligationsfinan-
siering. Dette ville da ogsa flytte valutakursrisikoen til langiver og fremme udviklingen
af kapitalmarkedet i debitorlande. Pa trods af det enskveerdige heri, overses et potentielt
makro moral hazard problem, som optreeder p4 makroniveauet. Lande med betydelige
forpligtelser af denne karakter kan naeppe undga at blive fristet til at udhule disse for-
pligtelser gennem inflationzr skonomisk politik. Med dette for gje er det tilradeligt at
udvikle en slags mellemproportional, hvor der bruges et vaegtet gennemsnit af 14ngi-
vers og lantagers valutaer. Pa denne méde kan incitamentsproblemerne pa begge sider
imedegas.

4.3 Omstrukturering af bistandsmekanismen, inklusive decentralisering

Bilaterale og multilaterale donorer befinder sig ofte i det dilemma, at de skal yde bi-
stand og 1&n med en lobetid pa 15-30 &r til regeringer, som helt oplagt pavirkes af kort-
sigtede prioriteringer, der ikke raekker udover 3 til 5 ér. Dette forsteerker den makrofor-
vridning i bistanden, som blev omtalt ovenfor. Nationale regeringer kan forhandle om
langsigtede forpligtelser som betaling for kortsigtet likviditet eller politiske fordele.
Man kan naturligvis ikke normalt forhandle om national suveranitet, men det er ikke
desto mindre min opfattelse, at der ber kunne findes mader, hvorpa dette dilemma
mindskes. Pointen er, at det i en god bistandskontrakt er nedvendigt at identificere den
rette lokale partner og beslutningstager, som ser fordelene ved bistanden, og samtidig
er ansvarlig for forpligtelserne. Den centrale regering er ikke i mange tilfaelde det bed-
ste bud. I stedet kunne det overvejes at decentralisere lan og resultatorienteret bistand

o
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til aktarer pé regionalt og lokalt niveau og gere brug af klart definerede kontraktmeka-
nismer.!7 Ideelt set ville dette omfatte bide kriterier for resultatvurderingen og direkte
finansielt ansvar for betalinger og sikkerhedsstillelse. Det er i evrigt ikke svaert at
forestille sig, at donorsanktioner nemt kan fé en hgjere grad af trovaerdighed pé lokalt
niveau, sd sandsynligheden for, at kontrakter overholdes, stiger. Reel decentralisering
kan ogsa betyde, at der etableres nye rettigheder pa lokalt plan sésom muligheden for
at opkraeve indkomstskatter til galdsbetjening.!8

Som et eksempel pa sidstnaevnte problemstilling, kan henvises til vandsektoren,
hvor et udviklingsprogram kunne kobles med muligheder for at selge adgangsrettig-
heder til vandet som kilde til medfinansiering. Nationale og regionale myndigheder vil
ikke nedvendigvis vare positivt stemt over for sdidanne forandringer, men der er to
centrale fordele indbygget heri. Det ville hjelpe med til at overvinde incitamentspro-
blemet i bistanden og forbedre den indenlandske, ekonomiske politik ved en bedre
overensstemmelse mellem rettigheder, finansielt ansvar og resultater. Det kunne evt.
argumenteres, at lokale og regionale myndigheder er mere uforudsigelige end nationa-
le myndigheder. Hertil kan siges, at behovet for bistand og kredit og evnen til at bruge
saddanne ressourcer skal vurderes pa det relevante brugerniveau, og pa centralt niveau
er det ogsa svert at sikre den nedvendige standard.

4.4 Mikro-kredit i nyt lys

Mikro-kredit er en af de mest yderliggdende former for decentralisering af bistan-
den. Béade bistanden og det finansielle ansvar delegeres til det mikrogkonomiske ni-
veau. Det er endvidere fristende at forklare den succes, mikro-kreditterne har opnaet,
med karakteren af de underliggende kontrakter for denne type af bistand. Enkeltindi-
vider eller husholdninger er i fokus ved fordelingen af bistanden og evalueringen her-
af, og de har finansielt ansvar (og ejerskab). Det er positivt fra en incitamentsvinkel,
og der er vigtig indsigt i disse erfaringer for udviklingen af bistandskontrakter pa lo-
kalt, regionalt og nationalt niveau.

Med dette i tankerne, skal det understreges, at erfaringerne med mikro-kredit ikke
altid har veret positive. I Bangladesh er der f.eks. blevet opbygget laneportefoljer,
som bestemt ikke lever op til etablerede standarder, og der eksisterer alvorlige risici,
som gar langt ud over hensettelser til tab. Sddanne eksempler understreger behovet for
bedre analyser af mikro-kreditters rolle og design. Pa dette omrade gaelder, som for s&
mange andre bistandsformer, at bistanden virker bedst, nar den anvendes til at afhjal-

17. Den mikrogkonomiske litteratur om disse emner gér tilbage til det tidlige arbejde om agent problemer i
landbruget, se f.eks. Bhaduri (1973), Stiglitz (1974), Bardhan (1980), Allen (1985), Bell (1988) og Basu
(1989).

18. Der eksisterer en lille men relevant litteratur om dette emne, inklusive Besley (1988) og Atkeson (1991).
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pe markedsfejl. Den markedsfejl, der taenkes pa i denne forbindelse, er ufuldkommen-
heder i det lokale kreditmarked, som medferer kreditrationering. I de fleste praktiske
kreditprogrammer gribes der imidlertid ind pa to mader samtidig: forsyning med kre-
dit og subsidierede rentesatser.!® Sidstnavnte er risikabelt. Medens kredit ofte ratione-
res pa lokalt niveau i ulandene, eksisterer der ringe empirisk viden om, hvad den loka-
le risikopreemie eller markedsrente er eller burde vare. Pa denne baggrund er det ikke
oplagt, at det er gkonomisk meningsfuldt at antage, at de lokale udlansrater er for hgje.
Velmente donorfinansierede mikro-kredit programmer med lav rente kan nemt fore til
overforsyning med kredit og en akkumulering af uholdbare tab. Lad mig desuden under-
strege, at det i og for sig ikke er de darlige 1an, der er problemet, men prisfastsattelsen af
risiko. At forfolge et finansielt bistandsprogram, som har til hensigt at gge kreditten og
fastlase prisen pa samme tid, forudsetter urealistisk stor viden om lokale forhold, hvis
det skal undgas, at det lokale kreditmarked undermineres.

Mikro-kredit ber fokusere pé at overvinde mengdebegrensninger, specielt ved at
fremme markedsbaseret finansiel aktivitet. Dette virker godt andre steder i det finan-
sielle system.20 Afslutningsvis er det vigtigt at understrege, at kreditinstitutioner i bi-
standsmodtagerlande og deres kunder ikke mé fa det indtryk, at de vil i geldslettelse
i tilfeelde af problemer. Dette kan vere vanskeligt for velmenende, altruistiske dono-
rer, men dette ma tages langt mere alvorligt end tidligere, hvis skadelige tab og for-
vridninger skal undgés.

4.5 Gaver versus negative rentesatser

Der har i den senere tid veret megen diskussion om at gge gaveelementet i bistan-
den bade i forhold til at konvertere fremtidige 14n til gaver og ved at afskrive udestaen-
de lan. Selvom meget kan siges for gaeldslettelse, specielt for de fattigste og mest for-
geldede lande, eksisterer der en vis modstand mod storstilet 14n-til-gave omlaegning.
Den vesentligste indvending i denne sammenhang er, at udviklingsbistand reprasen-
terer en slags globalt gode, eller samfundsmeessig kreditbeholdning, som ber bruges
pa holdbar vis. Jeg er instinktivt imod storstilet geldslettelse og er bange for, at bi-
standen pd denne made undermineres. Samtidig er det min opfattelse, at begge sider i
debatten overser adfeerdsmassige grundregler. Sa laenge den nuvarende kunstige op-
deling mellem 1&n og bistand eksisterer, vil fordelingen af den globale bistand ikke bli-
ve optimal. En bedre langsigtet strategi ville veere at udarbejde et set standardiserede

19. For yderligere teoretisk baggrund se Stiglitz (1974), Stiglitz og Weiss (1981) samt Braverman og Stig-
litz (1982). Fra en anvendelsesorienteret vinkel kan Binswanger m.fl. (1984, 1985), Rosenzweig og Bins-
wanger (1993) og Udry (1990) anbefales.

20.IDB (2001) indeholder relevante eksempler herpa, og WIDERSs forskningsprojekt 3.2/2000-2001 om for-
sikring og fattigdom indeholder mange interessante referencer, se,
http://'www.wider.unu.edu/research/research.htm
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regler for bistanden, inklusive et instrumentarium af kontinuert prisfastsatte bistands-
former, der gér fra ren gavebaseret bistand og lan med negative renter til 1an p& kom-
mercielle rater. Et sddant system ville i al fald fere til, at henholdsvis gave- og laneele-
mentet kunne identificeres pd gennemskuelig vis.?!

Negative rentesatser er et oplagt raffinement i forhold til bistandsbaserede 14n, og
standardisering kunne hjaelpe med til at harmonisere offentlige og private kreditinstru-
menter og samspillet mellem dem. Endvidere ville storre gennemskuelighed gere, at de
forskellige roller, som bistandsdonorerne spiller, kom klarere frem. For gjeblikket over-
lapper deres aktiviteter tit pa en made, som ikke svarer til underliggende forskelle i 1ane-
og bistandsinstrumenterne og deres betingelser.22 Endelig gzlder, at selvom kontinuert
prisfastsettelse af bistanden (med positive og negative rentesatser) nemt kan forsvares
ud fra et gkonomisk efficiens kriterium, loser det ikke problemet med, hvordan forskel-
lige slags projekter skal klassificeres. Der er grund til at holde det tidligere omtalte ar-
gument for offentlige goder i meget fattige lande for gje. Her ber der leegges vagt pd ren
gavebistand frem for subsidier.

5. Afslutning

Denne artikel blev oprindeligt motiveret af overvejelser om, hvordan @ndringer i
den globale gkonomi pavirker udviklingsprocessen og ber bidrage til formuleringen af
fremtidige strategier for bistandens indhold og form. Disse tanker blev pa forskellig
vis udmentet i forbindelse med udarbejdelsen af Tarp (2000). I forleengelse heraf har
studier af bistandens effektivitet stiet hejt pA DERGs forskningsmaessige dagsorden.
Feltarbejde i Vietnam i perioden 2000-2003 gav yderligere inspiration til mine overve-
jelser herom, specielt behovet for at erkende, at bistand pad mange mader kan karakteri-
seres som en kontrakt.

I dette papir har jeg med dette udgangspunkt forst forsegt at uddrage essensen af de
historiske erfaringer med bistanden og pointeret, at der pa trods af udbredt skepsis om
bistandens positive effekter eksisterer solid forskningsmaessig dokumentation for, at
bistanden faktisk bidrager til skonomisk veaekst. Jeg har ogsé pévist, at den relative be-
tydning af bistanden i dag er langt mindre end tidligere. Effektivitet i den fremtidige
bistand forudsaetter derfor, at bistandsorganisationerne erkender, at vi befinder os i en
verden praeget af komplementaritet. Det betyder, at man i bistanden for det forste ber

21. Et sadant system ma understettes af en intensiveret indsats med at vurdere risiko mv. i ulandene, men
mange initiativer er allerede pa vej pa dette omrade. De kunne udvides gennem forsterkede partnerskaber
mellem det offentlige og den private sektor i giverlandene og pa det globale kapitalmarked.

22. For at bistandsrelaterede kontrakter kan blive mere effektive, specielt i samspil med oget decentralise-
ring, ma der storre opmerksomhed pé intertemporal mikrogkonomisk adfeerd. Med fokus pa husholdninger
og landsbyer kan sadan analyse understettes af Deaton m.fl. (1990, 1992 og 1994), Green (1987), Hayashi
(1987) og Hayashi, Altonji og Kotlikoff (1996), og mere generelt af Prescott og Wallace (1987). Andre re-
levante bidrag er Altug og Miller (1990) og Atkeson og Lucas (1992).
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fokusere pa de helt centrale mal og prioriteringer. Endvidere ville det veere veerdifuldt
at forstaerke anstrengelserne pd at fremme nye strategiske og synergiskabende samspil
med bl.a. de private kapitalmarkeder. Selvom de ikke-statslige organisationer og deres
rolle ikke blev behandlet ovenfor i denne artikel, gaelder et tilsvarende argument pa
dette omréde.

Det er endvidere blevet understreget, at fattigdom i hej grad er et mikrogkonomisk
feenomen og afheenger af landespecifikke forhold. Alene af den grund er det naturligt at
legge storre vaegt pa bistandens mikrogkonomiske karakter. Det er samtidig en made,
hvorpa bistandens effektivitet kan forbedres. I denne forbindelse legger jeg speciel
vaegt pa behovet for decentralisering af gkonomisk ansvar til lokalt niveau, inklusive
ejerskab i bogstavelig forstand, omfattende kontraktlige rettigheder og forpligtelser.
Som noget helt centralt ville det kunne medvirke til at forbedre incitamentsstrukturen i
bistanden. Samtidig har jeg argumenteret for en mere fleksibel tilgang til den nu-
vaerende opsplitning mellem 14n og bistand, og for at bistanden ber bidrage med at for-
syne offentlige goder i de fattigste ulande.

De fem mere specifikke ideer i denne artikel til, hvordan bistanden kan forbedres,
er naturligvis ikke fuldt udarbejdede forslag. Mit formal har veeret at inspirere til for-
nyet debat og tenkning, og i denne sammenheng har jeg argumenteret for, hvordan
mikrogkonomiske principper og teori kan bidrage pd mange niveauer. Dette kan natur-
ligvis ikke sta alene i forsgget pa at forbedre bistanden. En samlet plan mé ogsa pege
pa nadvendigheden af at forbedre koharensen mellem donorlandenes makrogkonomi-
ske politikker (og herunder iseer handelspolitikken) pa den ene side og bistandspolitik-
ken pa den anden. Jeg forbliver imidlertid overbevist om, at hvis nogle af de tanker og
principper, der er fremfort her, dels kan blive uddybet gennem anvendelsesorienteret
forskning og dels kan vinde indpas i praksis, ville meget vaere vundet i forsaget pa at
oge bistandens effektivitet. Bedre aftaler om bistanden med mere klart definerede
holdninger til private incitamenter og virkeligt ejerskab, koblet med indflydelse fra de
private kapitalmarkeder, er ingen darlig medicin i forseget pa at fremme ekonomisk
efficiens og social fremgang.

Lad mig afslutningsvis fremhave, at nar jeg her har lagt vaegt pd mikrogkonomiske
incitamenter og mekanismer til at sikre, at aftaler overholdes, medferer det, at mang-
lende overholdelse af indgdende aftaler ber f4 konsekvenser. Herom ingen tvivl. Men
pa donorsiden ber vi som argumenteret ovenfor aftholde os fra at benytte selektive mal
variable, som ulandene har ringe (eller méaske kun meget indirekte) kontrol over, som
fordelings- og belonningskriterier. Enkle tommelfingerregler for bistandens fordeling
kan 1 sidste instans nemt blive misvisende, og det ville vere paradoksalt, hvis vi ved
bistandens fordeling kommer til at vende ryggen til netop de fattige, som reelt har det
storste behov for vores hjelpende hind, og med stor sandsynlighed kan hjaelpe med til
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at sikre bistanden et hojt samfundsmeessigt afkast. Den eksisterede bistandstrathed er

beklagelig, men den ville blive endnu mere beklagelig, hvis den forer til selektivitet i

valget af modtagerlande baseret pa principper, som ikke overbeviser.
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