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Jakten pa resultater i norsk bistand

I samarbeid med The Bill and Melinda Gates Foundation igangsatte Civita hgsten 2014 et prosjekt der vi
gnsker d se naermere pad norsk utviklingspolitikk. Dette notatet tar for seq den gkende resultatorienteringen
innenfor bistand og utviklingspolitikk, og hvordan underliggende spenninger pdvirker norske bistands-
prioriteringer og begrenser vdar evne til G mdle effekten av innsatsen.?

Hensikten med dette notatet er verken & gi en utfyllende oversikt eller G presentere en enkel Igsning pd
problemstillingene. Men ved a trekke pG erfaringer og innspill fra prosjektets styringsgruppe og andre
norske bistandaktgrer pekes det pd noen sentrale dilemmaer og iboende begrensninger som har direkte
innflytelse pa Norges evne til G madle og sikre effekten av norsk bistand. Notatet kan slik sett gi norske
beslutningstakere et mer realistisk grunnlag for forventninger til bistandspolitikken, og unnga lettvinte
krav til bistandseffektivitet.

Sammenfatning:

Norsk bistand og utviklingspolitikk har lenge vaert underlagt ambisigse lgfter om effektivitet og resultater.
Men norske bistandsaktgrer har fortsatt til gode a knekke koden nar det gjelder a gjgre bistanden mer
effektiv. Den norske bistanden kan ses som et kompromiss mellom gnsket om en mer effektiv bistand
pa mottagernes premisser og ulike hjemlige politiske hensyn, som ikke alltid har like stor relevans for
utviklingen i mottakerlandene. Dette gir seg utslag i utviklingspolitikkens mange og til dels motstridende
mal.

Lgftene om en mer effektiv bistand lider ogsa under at det ikke er en klar forstaelse av hva som menes
med bistandseffektivitet. Man risikerer a ga i retning av enkle, malbare resultater som ikke ngdvendigvis
gir mest langsiktig utviklingseffekt i fattige land. Den norske forstaelsen av korrupsjon i sarbare land er
ogsa lite hensiktsmessig. En mer nyansert forstaelse av korrupsjonsbekjempelse og risiko forutsetter en
grundigere analyse av de normer og prinsipper som er dominerende i ulike mottakerland og hvordan
disse endres over tid.

| en verden i rask endring sliter giverland som Norge med at vare utviklingsmodeller ikke passer terrenget
i landene vi gnsker a hjelpe. Dette vil trolig ha store konsekvenser for resultatene av norsk bistand. Et
stadig pkende bistandsbudsjett, ambisigse og abstrakte mal for utvikling, gkte krav til konkrete resultater i
kombinasjon med en forvaltningskapasitet pa stedet hvil, er en oppskrift pa svak oppfglging av resultater.
Samtidig argumenteres det for at manglende rapportering om resultater vil kvele skattebetalernes stptte
til bistand. Man ender dermed opp med en retorikk om «gkte krav til resultater», mens det viktigste
incentivet for Norges del fortsatt er a fremsta som en genergs giver. Dette er et vedvarende misforhold
som trolig bare vil gjgre krav til resultater enda vanskeligere a innfri i fremtiden.

En konsekvens av den allsidige bistandens nyttige rolle, i kombinasjon med et gkende fokus pa resultater
og effektivitet, gir en utviklingspolitikk som er utflytende med hensyn til strategi, men stram nar det
gjelder operasjonalisering og de mange enkelttiltak. Det burde veert motsatt: En tydelig og langsiktig
strategi for et avgrenset antall mal, med stgrre rom for fleksibilitet og innovasjon i implementeringen.
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INNLEDNING

Internt memo Norad 01. oktober 1981:

Bade i det norske og det internasjonale bistandsmiljget blir det stadig oftere spurt etter mer kunnskap
om virkningen av utviklingsbistand. (...) [Det] er all mulig grunn til 3 regne med at spgrsmalet om effekt av

utviklingshjelpen vil komme til & st helt sentralt i den bistandspolitiske debatten i 80-ara.2

Debatten om resultater og bistandseffektivitet er ikke ny. Men stadig gkende krav til resultater har fgrt
til en debatt om hvordan norsk bistand best kan innrettes for & bli mest mulig effektiv. | en verden der
de globale rammebetingelsene for gkonomisk vekst er i stor endring, og de gkonomiske maktforholdene
mellom Nord og S¢r er i ferd med a utjevnes, er det avgjgrende a utforme bistanden slik at den i stgrst
mulig grad har relevans for mottakerne.

Dette notatet vil se neermere pa noen tendenser i norsk bistand i kjglevannet av denne utviklingen.
Spesielt hva gkte krav om resultater kan innebaere for innretningen av bistanden. Fgrst analyseres noen
av debattens grunnleggende definisjoner og begreper, deretter drgftes bistandens underliggende
hensyn og drivkrefter, og til sist, problematiseres noen av bistandens teorier og modeller for utvikling.
Ulike forstaelser av sentrale bistandsbegreper har ulike implikasjoner vi er ngdt til 3 ta stilling til. Det er
med andre ord behov for & rydde opp i hva vi egentlig mener nar vi krever effektivitet og resultater.

For det andre tar notatet opp den norske bistandens ulike mal og drgfter hvordan disse er et resultat av
ulike underliggende drivkrefter. Norsk bistand er i dag et kompromiss mellom en rekke politiske hensyn.
Sa lenge bistanden ogsa skal tjene flere innenriks- og utenrikspolitiske interesser, er det begrenset i
hvilken grad man kan forvente bedre resultater av bistanden.

| lys av debatten om bistandseffektivitet drgftes til sist noen av bistandens tradisjonelle oppskrifter
innenfor omrader som godt styresett og demokrati. Notatet peker pa svakheter ved de teorier og modeller
som fortsatt ligger til grunn for innsatser og diagnoser, og de konsekvenser dette har for resultater av
norsk bistand.

Notatet drgfter til slutt noen av de politiske implikasjonene dette har for norsk utviklingspolitikk.

1. Bakgrunn

Norsk bistand- og utviklingspolitikk skal fornyes. Regjeringspartiene Hgyre og FrP har varslet nye
takter og en mer effektiv utviklingspolitikk.> Skal man tro enkelte eksperter, er det imidlertid umulig
a tenke nye tanker om utviklingspolitikk — alt gar i sykluser.* Som professor @yvind @sterud har sagt:
«Utviklingshjelpens historie er [...] historien om en retorisk vending omkring hvert tiar, men uten noen
tilsvarende vending av situasjonen for verdens fattige».®

Pendelen svinger gjerne mellom ideen om staten som f@rste beveger for utvikling, og, pa den andre
siden, privat sektor og sivilsamfunnet. En annen sentral debatt gar mellom troen pa markedet og frykten
for markedssvikt. Videre har internasjonal utviklingspolitikk ofte beveget seg mellom troen pa lokalt
eierskap og frykten for mislighold av giverlandenes skattepenger, mellom utenrikspolitiske interesser og
altruistiske verdier, og mellom kommersielle og ideelle hensyn.

Bistandsmidler fra Norge og andre giverland har bidratt til at millioner av mennesker i mottakerland har
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fatt tilgang pa grunnleggende helsetjenester og skolegang samt blitt gitt muligheter de ellers ikke ville
hatt. Bistanden har ogsa bidratt til & dempe virkningene av gkonomiske kriser i fattige land, og gitt store
bidrag til den fysiske infrastrukturen.® Likevel er spgrsmalet om resultatene av utviklingshjelpen omstridt
og kontroversielt, der ulike leire ofte utrykker sterk uenighet. Debatten om hvor virkningsfull bistanden
faktisk er, har hittil gitt oss fa gode svar. «Effektivisering» og «resultat» er blitt kjente slagord i en utvikling
som de fleste mener er riktig, men som fa vet hvor leder.

Utviklingspolitikk er et komplekst felt med et utall aktgrer med ulike interesser og sprikende mal. Fa —
verken forskere, forvaltere eller politikere — har oversikt over totalbildet, og fglgelig blir ofte debatten
om bistandens resultater preget av utvalgte kjepphester som noen finner det opportunt a ta opp ut fra
ideologisk overbevisning. | de senere ar har likevel en offensiv debatt om bistandens resultater apnet
opp for en prosess der hver enkelt bestanddel av bistanden kan males og evalueres til det punkt at man
star i fare for a miste det helhetlige bildet.

Et gkende fokus pa resultater vil veere av begrenset verdi med mindre man ogsa klargjgr en rekke dilemmaer
i bistanden og tydeliggjor bistandens overordnede strategi. | dag lider debatten om bistand generelt — og
debatten om bistandens resultater spesielt — av urealistiske forventninger, upresis begrepsbruk og delvis
vage og vanskelige mal. Dette kan delvis spores tilbake til en fortsatt uforlgst spenning mellom interesser
og verdier. Ved & peke pa de definisjonsmessige og metodologiske utfordringer denne debatten stgter
pa, samt drgfte de utfordringene en ambisigs og sprikende utviklingspolitikk mgter i en verden i rask
endring, kan vi nyansere forventningene til norsk bistand.” Vi er ngdt til & ga forbi en diskusjon som fgrst
og fremst handler om hvorvidt bistand gir resultater eller ikke, eller generelle krav om «mer effektiv
bistand», til en diskusjon som handler om hva slags resultater pa hvilket niva vi skal ta sikte pa, og hvordan
vi skal handtere malkonflikter og dilemmaer mellom ulike mal og krav til effektivitet.

Om begrepene bistand og utviklingspolitikk

Det er fa bransjer som har gatt giennom sa mange semantiske vridninger som bistanden. Bistandsfeltet
er preget av skiftende moteord og begrepsmessige nyvinninger som alle strekkes til det ytterste for a
forsgke a ramme inn feltets komplekse innhold pa en mate som er politisk akseptabelt. Dette gjelder ikke
minst begrepene bistand og utvikling. Ordene benyttes i stor grad om hverandre, selv om det i dag er en
gkende tendens til 3 anse bistand som ett av flere utviklingspolitiske verktgy. Dette har en sammenheng
med at handel, investeringer og neaeringsliv — som tradisjonelt sett ikke har blitt sett pa som «bistand» -
anses som stadig viktigere for a skape gkonomisk vekst og redusere fattigdom.® Det er ogsa en tendens til
a anse utvikling som mer politisk enn bistand, som oppfattes som mer faglig, selv om alle vet at bistanden
i aller hgyeste grad ogsa er politisk.®

Ord som utvikling, utviklingssamarbeid og utviklingspolitikk oppfattes i dag som bredere og i trad med en
mer samstemt forstdelse av de samfunnsendringer som ma til for a redusere fattigdom pa en beaerekraftig
mate. Det er likevel en upresis og problematisk terminologi som kan gis innhold alt etter hva som ftil
enhver tid passer for giverlandene. Det eneste man kan enes om er at utvikling er en form for gnsket
samfunnsendring i verdens fattigste land. De positive assosiasjoner «utvikling» gir, gjgr det dessuten
naermest uangripelig.®®

Det er ogsa pafallende at utviklingsdebatten i praksis ofte handler om aktiviteter og politikk som direkte
er knyttet til posten «internasjonal bistand» pa statsbudsjettet. Dessuten er Norges bistandsportefglje i
dag sa kompleks og omfattende at en ytterligere inkludering av andre politikkomrader vil ha begrenset
verdi for analysen i denne sammenheng. Dette notatet vil derfor benytte begrepet «bistand» da det
anses som mest korrekt i tilknytning til resultat-debatten.!
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Norsk bistand fordelt pad temaomrdde, 2013. Totalt 32 807 millioner kroner.
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Kilde: Norad

Debatten om utvikling og effektiv bistand

Debatten om bistand har eksistert omtrent like lenge som bistanden selv. Debatten har grovt sett fordelt
seg mellom bistandsforkjempere som har hatt en tendens til & bortforklare problemene i kjglvannet av
bistanden, og kritikere som i liten grad har evnet & se bistandens gode resultater. Begrunnelsene for
bistand har veert mange og skiftende, men argumentasjonen og retorikken har stort sett gatt langs det
moralske imperativ, nemlig at det er var forpliktelse som et rikt land a hjelpe fattige land.

Nettopp pa grunn av bistandens uangripelige moralske fundament har bistandskritikken alltid skapt mye
debatt. Kritikerne har lenge stilt spgrsmalet: fungerer egentlig bistanden? Svaret er viktig ut fra etablerte
demokratiske prinsipper knyttet til bruken av offentlige midler.?? Skattemidler skal helst brukes effektivt
for 3 na de politiske malene, og det ma kunne redegjgres for bruken. Spgrsmalet har derfor gitt opphav
til en strgm av evalueringer, erkleeringer, forskningsrapporter og bgker. | tillegg har det gitt grobunn for
et voksende tilfang av konsulenttjenester knyttet til internasjonal bistand.

Dette dreier seg om bistandens legitimitet: Bidrar giverland til en faktisk beerekraftig sosial og
gkonomisk utvikling? De siste arenes gkende systemkritikk har sadd tvil om bistandens evne ftil 3
bevege mottakerlandene i gnsket retning.’® Kritikerne hevder at bistanden ikke gir resultater og at
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den undergraver ansvar og demokrati i fattige land.* William Easterly hevder at den grunnleggende
transformative forstdelsen av bistanden ikke har vist seg a stemme, og at bistand derfor ma forstas som
marginale steg som kan hjelpe til a skyve utviklingen i riktig retning.*

Det erigkende grad enighet om at rettsstatlige institusjoner og prinsipper er avgjgrende for en gkonomisk
og sosial utvikling i fattige land. Dette gjelder for eksempel rettssikkerheten, begrensinger og kontroll pa
makt, sikring av eiendomsrettigheter, demokratisk ansvarliggjgring av myndigheter og likhet for loven.
Her spiller et lands institusjoner en sentral rolle. Problemet er bare at dette er veldig vanskelig — kanskje
umulig — @ gjere noe med fra utsiden. Likevel har man i arevis forsgkt grunnleggende institusjonsreform
gjennom bistand.?® Hittil har resultatene veaert nedslaende og kritikken sterk. Kritikken gar ikke bare pa
fravaeret av resultater, men ogsa pa de undergravende og utviklingshemmende virkningene bistanden
kan ha pa mottakerlands institusjoner.'’

Dette har ogsd Norge erkjent. | St.meld. nr. 13 (2008-2009) Klima, konflikt og kapital — Norsk
utviklingspolitikk i et endret handlingsrom, star det:

En annen viktig erfaring er at god faglig bistand og utveksling ikke automatisk fgrer til kapasitets- og institusjons-
bygging. Kompetansebygging har ofte veert nyttig for enkeltpersoner, mens resultatene pa institusjonsniva er
svakere.'®

Denne kritikken har gjerne blitt mgtt med Igfter om en enda tydeligere vektlegging av evaluering og
resultatoppfglging. De gkonomiske nedgangstidene i tradisjonelle giverland har ogsa forsterket kravene
om en mer effektiv bistand.

Bistandens gkte ambisjonsniva

Resultatdebatten dreier seg ikke bare om dokumentasjon og rapportering fra prosjekter og tiltak i ulike
mottakerland. Den bergrer ogsa i stor grad var hjemlige politikk og vart selvbilde. | tidr har vestlige
land trodd at de har sittet pa Igsningene for utviklingsland. Disse lgsningene har omfattet alt fra
investeringer i infrastruktur og overfgring av teknologisk kunnskap til demokratibygging og styrking av
menneskerettigheter.?®

Giverlandenes omskiftende bistandspolitikk gjenspeiler skiftende politiske og ideologiske trender i
Vesten, og er ikke ngdvendigvis et resultat av gode analyser sett fra mottakerlandenes perspektiv. Visse
institusjonelle kjennetegn ved de vestlige landene, som har vokst frem gjennom arhundrer med utvikling
innenfor unike geografiske og historiske rammebetingelser, har blitt samlet i forenklede konsepter og
forspkt implementert i utviklingsland gjennom utviklingshjelpen.? Kort sagt har vi formet bistanden i
vart bilde og forsgkt a praktisere den i land som ikke har de samme forutsetningene. Bistandspolitikken
har dermed blitt utformet i spenningen mellom giverlandenes teoretiske idealtyper, og de «fremmede»
rammebetingelsene i mottakerlandene.?
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Norsk bistand fordelt pd partner, 2013
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Norge og andre tradisjonelle giverland har sgmligst tatt til seg stadig nye mal i bistandspolitikken med
betydelige implikasjoner for resultatene. Tendensen har veert kjennetegnet av stadig hgyere ambisjoner,
uten at man av den grunn har evnet a fullfgre de utviklingspolitiske ambisjonene man tidligere har satt
seg (som f.eks. fattigdomsreduksjon).2? Bakgrunnen for de stadig mer ambisigse malene har vaert at man
har tenkt at arsaken til manglende utviklingseffekter ligger pa et hgyere politisk niva i mottakerlandene.
Litt enkelt kan man si at det ikke var prosjektene eller giverne det var noe galt med, men de lokale
rammene bistanden opererte innenfor. Dette mgnsteret har ubgnnhgrlig ledet frem til utviklingspolitiske
mal som omfatter institusjonelle og politiske reformer i mottakerland; mal og midler som gjerne er mer
preget av normer og prinsipper enn empiri og praksis.?

Men er det noe bistandskritikken har oppnadd, sa er det i det minste a sla bena under myten om den
altruistiske vestlige giveren med alle Igsningene pa den ene siden, og den hjelpelgse og trengende
afrikaner pa den andre siden.? Dette gir seg ogsa utslag i malinger av nordmenns holdninger til bistand.
Tilliten til norsk bistand har sunket kraftig de siste arene: Kun fem av 10 nordmenn tror norsk bistand
leder til gode resultater pa kort sikt, mens bare tre av 10 tror at den langsiktige effekten av norsk bistand
er god. Paradoksalt nok har stgtten til bistand blitt forsterket i samme periode: Atte av 10 nordmenn er
i dag for bistand.?

Bak mistilliten til norsk bistand ligger altsa det store spgrsmalet om bistanden egentlig fungerer. Men som
vi skal se, er det store definisjonsmessige og metodiske utfordringer som hindrer oppklarende innsikt.
Det har imidlertid ikke skortet pa gode initiativ.
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Arven etter Paris-erklaeringen

Mye har blitt gjort for & demme opp for systemkritikken av internasjonal bistand. Utviklingskomiteen
i OECD (OECD-DAC) har i samarbeid med de mest sarbare mottakerlandene arrangert en rekke hgy-
nivamgter om nettopp «aid effect». De fgrste mgtene i Roma i 2003 og Paris i 2005 resulterte i Paris-
erklaeringen om bistandseffektivitet, som tok mal av seg a gjgre bistanden mer effektiv og baerekraftig.
Erkleeringen inneholder fem prinsipper: lokalt eierskap, overholdelse av mottakerlandenes nasjonale
planer, harmonisering av bistanden, resultatorientering, gjensidig ansvar. Den inneholder ogsa en rekke
indikatorer pa fremgang.

| dag er kun malet for én av disse indikatorene oppfylt.?® Paris-erkleeringens manglende suksess er i
grove trekk knyttet til to forhold. For det f@rste, giverlandenes behov for & kontrollere bistandsmidlene
selv, noe som resulterer i mindre lokalt eierskap og mindre harmonisering. For det andre, giverlandenes
gnsker om at bistanden ikke bare skal stgtte opp under mottakerlandenes egne prosesser, men ogsa
pavirke politiske prosesser i mottakerland i en retning givere kan std inne for.?’

Paris-erklaeringen har, ikke overraskende, fatt kritikk fra flere hold. Hovedsakelig fikk erklaeringen kritikk
fra sivilsamfunnsorganisasjoner for at den ga myndighetene i mottakerland en blankofullmakt til & styre
utviklingen dit de ville, samt for manglende politisk vilje hos giverland til & etterleve prinsippene.?

OECD-DAC har siden forsgkt a integrere flere aktgrer og perspektiver i prosessen. Pa hgynivamgtet i
Accra i 2008 ble sivilsamfunnet og ikke-statlige aktgrer i stgrre grad anerkjent som viktige bidragsytere
til utvikling. | Busan i 2011 og New Mexico i 2014 ble den komplekse «utviklingsarkitekturen» i stgrre
grad anerkjent ved & integrere aktgrer og kanaler som s@r-sgr-samarbeid, privat sektor og andre
kapitalstremmer, i den hensikt a bedre forsta og effektivisere utviklingsarbeidet. Like fult har prinsippet
om at mottakerland skal styre prioriteringene, statt fast. 2 OECDs egen tilstandsrapport fra 2014 for
forpliktelsene fra Paris og Busan erkjenner at resultatene er blandede og slar fast at det har veert en treg
fremdrift som «vil ta tid».3°

Paris-erklaeringen er fortsatt omstridt. Prinsippene har til en viss grad gitt mottakerlandene en
forbedret posisjon i forhold til giverland, men det er flere svakheter ved erklaeringen. For det
forste tok ikke Paris-erklaeringen inn over seg den voldsomme veksten i aktgrer, mal og metoder
innenfor internasjonal utviklingshjelp som vi har sett de seneste arene. Et snevert fokus pa kun offisiell
utviklingshjelp (ODA) er i dag lite nyttig. For det andre undervurderte erklzeringen giverlandenes gnske
om & kontrollere egne bistandsmidler. Det er ikke tilstrekkelig motivasjon eller interesse hos givere for a
samordne seg slik erkleeringen stipulerer.®* For det tredje er metodene Paris-erklaeringen legger opp ftil
ikke ngdvendigvis alltid de mest effektive for bistand: Mal og kontekst er mer avgjgrende enn generiske
metoder. For det fijerde tok man etter Busan til orde for en omdefinering av effektivitetsbegrepet: fra
det teknisk orienterte bistandseffektivitet, til det mer helhetlige «utviklingseffektivitet». Problemet er
at sistnevnte er et upresist begrep.3? For det femte var det lite realistisk at mottakerland med svaert
begrenset administrativ kapasitet, og liten reell representasjon av de fattige, skulle kunne artikulere egne
behov og planer for fattigdomsreduksjon.*

Generelt er det en gkende erkjennelse at det 3 fylle internasjonale definisjoner og utviklingspolitiske
begreper med innhold er svaert vanskelig.3* Grunntanken bak Paris-erklaeringen var nok god, men fortsatt
virker visjonen om a forene mal, intensjoner og metoder — og pa samme tid & overgi kontroll til giverland
— noksa urealistisk. At Norad allerede i 1990 tok initiativ til & gjgre bistanden mer mottakerorientert
og lokalt forankret, sier noe om tregheten i systemet, skiftende interesser og prioriteringer, og den
manglende viljen til 3 etterleve prinsippet.®




Civita-notat nr. 5 /2015

Hvordan «male» bistand?

Det er ogsa en gkende forstaelse for de definisjonsmessige og metodiske utfordringer som knytter seg
til maling av bistand. Man har i dag en rekke ulike kanaler (bilateralt, multilateralt, multi-bilateralt,
budsjettstgtte, prosjektstgtte, sivilsamfunnsstgtte, privat-offentlig samarbeid, etc.), overfgringstyper (lan,
tilskudd, gjeldsslette, investeringer), mal (sosial utvikling, sikkerhetshensyn, gkonomisk vekst, handel,
klimaendring, politisk reform, etc.), incentiver (giverlands interesser og behov, gjensidig motivasjon,
mottakers behov, globale behov), og sektorer (gkonomisk infrastruktur og finanssystemer, humanitaer
sektor, sosiale tjenester og utvikling etc.). Denne definisjonsmessige kompleksiteten gjgr nesten enhver
generalisering meningslgs.

Metodisk mgter man ogsa pa store problemer hvis man gnsker a kartlegge hvilken del av bistanden
som samspiller med ulike utviklingstrekk i et land til enhver tid. A kunne si noe som helst om kausalitet
er enda vanskeligere.*® Bistandskjeden blir stadig lenger, og jo lenger man beveger seg bort fra helt
geografisk og tidsmessig avgrensede prosjekter, jo vanskeligere blir det a isolere darsakssammenhenger.
Dette er velkjente samfunnsvitenskapelige begrensninger som bistandsbransjen til dels har ignorert.

Ett eksempel er rekken av studier som ser pa sammenhengen mellom samlet internasjonal bistand
og gkonomisk vekst. Den svenske bistandskritikeren Fredrik Segerfeldt har i en gjennomgang av slike
studier fra slutten av 90-tallet og frem til 2010 vist den nesten komiske tendensen til at studier som
paviser en sammenheng mellom samlet bistand og gkonomisk vekst, alltid blir etterfulgt av studier som
avkrefter den samme sammenhengen.?” Studiene er meget sensitive for sma endringer i datautvalget.
Ofte er det bare 3 legge til noen ar og noen land i datagrunnlaget for & kunne endre konklusjon. Dette
er en metodisk svakhet ved bruk av regresjonsanalyser i bistandssammenheng som gjorde at den kjente
utviklingsteoretikeren William Easterly i sin tid konkluderte med at metoden var allment diskreditert
innenfor akademia.®® Et ofte oversett poeng i denne sammenheng — og illustrerende for den forvirring
som hersker — er at internasjonal bistand siden slutten av 70-tallet stort sett har prioritert helt andre mal
enn gkonomisk vekst. Med andre ord har denne studietradisjonen forsgkt 8 male bistanden pa resultater
den ikke har prioritert.®

Ikke desto mindre har det de siste arene kommet enkelte studier som kan tyde pa at det er en gkende
enighet om at samlet internasjonal bistand har en positiv, om enn svak, virkning pa vekst per innbygger.
For det meste er dette studier som har et tidsperspektiv pa flere tiar. Analyser med kortere tidsperspektiv
finner stort sett negativ sammenheng mellom samlet bistand og gkonomisk vekst.*

Roger Riddell, som trolig har gjort den grundigste kartleggingen av evalueringer og studier av internasjonal
bistand, konkluderte i 2007 med at «den overveldende majoriteten av disse studiene gir oss utilstrekkelig
informasjon for a kunne konkludere pa bistandens effekt pa landniva».*

| en oppdatert artikkel fra 2014 konkluderer Riddell pa generelt niva at bistandens bidrag til utvikling trolig
er overdrevet.*? Riddell begrunner dette bl.a. ved a vise til Kina og Vietnam, som historisk sett har mottatt
begrenset med bistandsmidler, men som likevel har mestret en historisk reduksjon i fattigdommen. |
perioden 1990 til 2008 reduserte Kina andelen fattige fra 60 til 13 prosent, mens Vietnam reduserte
andelen fra 73 til 17 prosent.*?

Samtidig er det viktig a papeke at den generelle oppfatningen om Vestens «hvite elefanter» (mislykkede
infrastruktur-prosjekter) og mislykket bistand er sterkt overdrevet. Mellom 75 og 80 prosent av alle
bistandstiltak regnes som vellykkede,* men medienes dekning av de fa mislykkede har likevel skapt et
inntrykk av at det meste har gatt galt med tidligere bistandstiltak.
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Det er nettopp denne oppsiktsvekkende (og stadig h@yere) suksessraten for enkelttiltak som danner
grunnlaget for bistandens «mikro-makro paradoks»: Det er et faktum at mange enkelttiltak kan
vaere vellykkede, men samlet sett slar de likevel ikke ut i en varig sosial og gkonomisk utvikling for
mottakerlandet. Umiddelbar og kortsiktig suksess pa prosjektniva er altsa noe annet enn barekraft og
permanent suksess pa nasjonalt og regionalt niva.*

En annen reell utfordring knyttet til forskning pa bistandens resultater er spgrsmalet om uavhengighet
og partiskhet i resultatmalingen. Flere forskere har papekt de ikke ubetydelige institusjonelle incentivene
som kan pavirke evalueringer. Det er f.eks. pafallende at de fleste studiene som konkluderer med en
positiv sammenheng mellom samlet bistand og gkonomisk vekst, er finansiert av bistandsbransjen selv.
En slik selektiv og lite uavhengig form for forskning er blitt kritisert fra flere hold, bl.a. Norsk Forskningsrad
(2007).%

Oppsummerende kan man si at debatten i giverland altfor lenge har vaert opptatt av a besvare de store
spgrsmalene: hva er hovedarsaken til fattigdom? Hva er Igsningen for global fattigdom? Hva har bistand
oppnadd? Mangelen pa gode svar har i noen tilfeller resultert i at bistandspolitikken hamres ut pa
bakgrunn av en mistillit til at forskning egentlig kan si noe som helst, men at «vi ma gjgre noe». Dette har
i neste omgang fgrt til en bistandspolitikk som ofte fgres ad hoc i trad med nye trender og ideer, som pa
sin side er basert pa antakelser om effekt. Det er denne tendensen forfatterne bak den anerkjente boken
Poor Economics har kalt bistandspolitikkens «unreasoned urgency».*’

Et Afrika i vekst

Det er viktig @ minne om den globale konteksten. Asias fremvekst, nye regionale stormakter, tilbakegang i
Vesten og et Afrika i gkonomisk vekst har fgrt til en gkonomisk og politisk maktdreining som har redusert
det hegemoni Vesten har hatt i moderne tid. Dette er et skifte som i liten grad gjenspeiles i norsk bistand.
Der gkonomisk vekst fgr ga gkt ulikhet mellom ulike deler av verden, har den globale gkonomiske veksten
de senere arene vaert preget av reduserte ulikheter mellom regioner og land, selv om forskjellene mellom
mellominntektsland og de aller fattigste har blitt stgrre.*

Afrika var mellom 1960 og 2000 den regionen i verden som hadde lavest gkonomisk vekst, og darligst
stilt var Afrika sgr for Sahara. | dag har denne situasjonen i stor grad snudd. Med en arlig vekst i BNP
pa over fem prosent spadde IMF i 2011 at syv av verdens ti raskest voksende gkonomier frem til og
med 2015 ville vaere fra Afrika sgr for Sahara.*® Selv med det siste arets kraftige fall i ravarepriser, som
lenge har utgjort grunnlaget for Afrikas vekst, fortsetter kontinentets vekst pa ca. 5 prosent ogsa i 2015.
Dette er resultat av en mer investeringsvennlig politikk og begynnende differensiering av gkonomien. For
eksempel er Rwanda i dag ansett som et bedre land a investere i enn Italia.>®

Afrika sgr for Sahara har en voksende middelklasse pa ca. 350 millioner mennesker, og et totalt privat
forbruk pa 860 milliarder dollar. Regionen har fatt over 300 millioner nye mobiltelefonbrukere pa fa
ar. Det er en enorm urbanisering, samtidig som regionen har over 60 prosent av verdens resterende
dyrkbare jord. Dette er noen av utviklingstrekkene som illustrerer den gkonomiske veksten Afrika sgr for
Sahara endelig opplever.>! At Kina i dag er Afrikas stgrste handelspartner sier noe om at handelssentrum
har blitt flyttet sgr og @st.

Denne fremgangen har til dels gatt upaaktet hen i Norge. | en undersgkelse i regi av Fellesradet for Afrika
kommer det frem at kun fem prosent anser nyheter om Afrika som positive. De fgrste ordene folk tenker
pa nar de hgrer «Afrika» er fattigdom, sult og ngd.>?
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Ikke desto mindre har andelen ekstremt fattige globalt falt fra 36 prosent av verdens befolkning i 1990,
til 15 prosent i 2011. 1 1991 levde 43 prosent av befolkningen i utviklingsland pa under 1.25 dollar om
dagen. | 2013 var dette tallet redusert til 17 prosent, til tross for en global befolkningsvekst pa naermere
to milliarder i samme periode. Aldri har s3 mange mennesker arbeidet seg ut av ekstrem fattigdom i pa
sa kort tid som mellom 2005 og 2010. Selv om mye av dette kan tilskrives Kina, har ogsa verdens fattigste
land begynt a oppleve gkonomisk vekst og fattigdomsreduksjon de siste 10 arene. Fattigdommen minsker
dessuten pa alle nivaer om man tar utgangspunkt i 1,25 dollar om dagen eller 10 dollar om dagen.*

Fremgangen har trolig lite a gjgre med tradisjonell bistand, men skyldes i stor grad at tidligere stengte
markeder for internasjonal og regional handel er dpnet, gjeldsslette, teknologioverfgring, samt sunnere
finanspolitisk styring.

Endelavbildet er ogsa at mange fattige land har gatt fra d veere lavinntektsland til 3 bli mellominntektsland,
noe som gjgr at giverland gnsker a redusere bistanden til disse, selv om disse landene fortsatt huser ca.
60 prosent av verdens fattige. Dette er ogsa land som etter hvert har fatt systemer og mekanismer som
gjor dem bedre i stand til 3 dra en stgrre fordel av bistand. Typiske lavinntektsland, som kanskje trenger
bistand mest, oppnar ikke samme effekt. Som forskeren Roger Riddell sier det: «Aid is likely to work best
in countries, communities and contexts where it is needed least».>

Man skal imidlertid ikke glemme at denne fremgangen i mange land — bade gkonomisk og politisk —
fortsatt er meget skjgr, svingende og i noen tilfeller ikke representerer en grunnleggende reell endring.
Det er tre alvorlige problemer med den gkonomiske veksten vi har sett i Afrika det siste tidret: For det
forste er det en vekst som i for stor grad havner pa fa hender og har liten betydning for folk flest. For
det andre leder den forelgpig ikke til en gjennomgaende differensiering av produksjon og eksport eller
ervervelse og utnyttelse av ny teknologi og naeringsreformer. For det tredje er det i stor grad en «jobblgs»
vekst.> Kort sagt har Afrika til gode a ga fra vekst til en mer grunnleggende strukturell endring som igjen
kan resultere i en mer inkluderende gkonomisk og sosial utvikling.

Utenlandske investeringer, regional handel og private pengeoverfgringer i kombinasjon med en sunnere
finanspolitikk, har dessuten fgrt til et langt mer selvbevisst og autonomt Sgr som ikke lenger er like
avhengig av bistand. | denne konteksten er det helt avgjgrende at norsk bistand tilpasser seg raskt. Uten
en bred selvransakelse star giverland som Norge i fare for a gjgre seg selv mindre og mindre relevant. |
en historisk periode der man trolig vil klare a utrydde all ekstrem fattigdom, er det ekstra viktig a innrette
Norges bidrag sa det er mest mulig relevant for mottakerlandene. Dette gjelder bade pa et idémessig
plan, og pa et mer operasjonelt plan.

Det idémessige planet henger sammen med vestlige lands kollektive oppfatning av tradisjonelle
mottakere av bistand. | hvilken grad preges vi f.eks. fortsatt av en paternalistisk overbevisning om at vi
ma, og kan, redde Afrika?>® Begrepsbruk og den bilaterale tilnaermingen til disse landene tyder pa at vi
sliter med a normalisere vart forhold til land i Ser.

Pa det operasjonelle plan er giverlandenes dominans nar gjelder prioriteringer og beslutninger, samt
bistandsbransjen vekst og innflgkte natur, et hinder for relevansen i Sgr. Det er ikke uvanlig at utviklings-
land med svak administrativ kapasitet ma forholde seg til titalls bilaterale donorer og internasjonale
organisasjoner som alle krever mgter, assistanse og rapporter. | tillegg kommer hundrevis av sivil-
samfunnsorganisasjoner og stiftelser.>” Det faktum at de fleste av disse vil bygge landets administrative
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kapasitet, rimer altsa darlig med hva som skjer i praksis.*® Norads egen rapport om nye prinsipper for
stgtten til sivilt samfunn papeker fglgende:

| tillegg har den internasjonale bistandsbransjen svulmet kraftig, og omfatter i dag mange aktiviteter med liten
relevans for fattigdomsorientert utviklingsarbeid. Bistandskjedens mange ledd spiser ogsa opp betydelige

ressurser [...] Norad legger vekt pa at mest mulig av virksomheten skal starte og slutte i Sgr, og vil derfor
nedprioritere stgtten til konferanser, mgter og seminarer som primaert henvender seg til bistandsbransjens egne
aktgrer.®®

Der er med andre ord en stigende erkjennelse av bistandens uoversiktlige mangfold og volum, samtidig
som grepene for en god handtering av situasjonen uteblir.

Det er naturlig a spgrre seg om den gkende «revisor-styrte» bistanden med sine mange ledd og innflgkte
kontroll- og rapporteringskrav representerer et institusjonelt handikap. | en situasjon der offisiell
bistand er i ferd med 3 bli ett av flere alternativer som land i Sgr kan benytte seg av, kan en tungrodd
byrakratisering og rapporteringskvern vaere forhold som setter oss selv pa sidelinjen. Belastningen pa
statsadministrasjonen i mottakerlandene er en kjent bivirkning av bistanden. Det er imidlertid ikke bare
representanter for myndighetene som ma bruke mye tid og ressurser pa bistandsadministrasjon. | en
studie fra 2008 viser Deutscher og Fyson at helsearbeidere i enkelte distrikter i Tanzania brukte ca. 25
prosent av arbeidstiden sin pa a skrive rapporter til giverorganisasjoner.®® Eksempelet er ingen anomali
innenfor bistandsbransjen — heller et symptom. De gkte kontrollkravene har i praksis fgrt til at det i
mange tilfeller kun er profesjonelle konsulentselskaper som kan gjgre jobben. Dette fgrer igjen til at mye
av bistandsindustrien, og finansieringen av den, ender opp utenfor mottakerlandene — ofte i Nord.

2. ULIKE FORSTAELSER OG UAVKLARTE SP@RSMAL

Endrede forutsetninger og store definisjonsmessige og metodologiske svakheter til tross, debatten om
bistandseffektivitet er langt fra dgd — tvert i mot.

Mens debatten fra Paris, Accra, Busan og Mexico City har gnsket & forbedre bistandssystemet og den
samlede effekten avinternasjonal bistand, har det blant forskere parallelt vokst frem en effektivitetsdebatt
som bade fokuserer pa kostnadseffektivitet (efficiency) og under hvilke forutsetninger bistanden fungerer
best for a8 fremme sosial og gkonomisk utvikling. Altsa er det en liten, men gkende tendens til at man
ikke bare stiller spgrsmalet om bistand fungerer, men ogsa nar bistand fungerer. Ved siden av dette — og i
et mikro-perspektiv — er det i dag en gkende forventning om at hvert enkelt bistandsprosjekt skal kunne
vise til konkrete resultater. Denne forventningen er i stor grad lgsrevet fra spgrsmal om samlet effekt og
kostnadseffektivitet. Synet av en skole, en helseklinikk eller en brgnn er som regel tilfredsstillende for
mange donorer, selv om det er en svak indikator for reell utvikling.

Likevel, i de senere ar har et sterkt gkende tilfang av data fra en rekke mottakerland muliggjort mer
sofistikerte analyser. Bedre data og et gkt presisjonsniva i spgrsmalene vi stiller og begrepene vi benytter,
kan kanskje gjgre oss i stand til 8 si noe klokt om bistandspolitiske spgrsmal. Men som vi skal se: Et gkt
presisjonsniva gjgr ogsa at vi finner nye dilemmaer og spgrsmal som ikke er avklart.

«Bistandseffektivitet»

| dag er det ulike forstaelser av hva effektiv bistand egentlig er. Det er tilsynelatende bred politisk enighet
om at vi ma fa «mer bistand ut av hver krone»; det er ingen som gnsker a se at skattebetalernes kroner
forsvinner i lite effektiv administrasjon, store organisasjoner og korrupsjon. De mest konvensjonelle
forstaelsene av bistandseffektivitet gar derfor ut pa «the concern with the effective and efficient delivery
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of assistance».%* Med andre ord ligger betoningen pa en kostnadseffektiv levering av bistand til mottakere.
Men etterartusenskiftethardetvaerten betydeligmobilisering foren merhelhetligforstaelse av effektivitet
med utgangspunkt i relevansen bistanden har for mottakerne, Igst definert som «utviklingseffektivitet».
Det finnes ingen enighet om hva utviklingseffektivitet betyr, men ulike forsgk pa a definere begrepet
har bidratt til en bevegelse fra organisatorisk effektivitet til en mer helhetlig forstaelse av bistandens
samlede virkninger i mottakerland, uavhengig av aktgrer og givere.5

Selv om dette representerer et grunnleggende spenningsforhold, er det ytterligere en rekke andre
tolkninger av bistandseffektivitet som kompliserer bildet. For det fgrste kan det skilles mellom et
effektivt bistandstiltak og effektiv bistand. For det andre kan man ogsa skille mellom formalseffektivitet
(grad av maloppnaelse) og kostnadseffektivitet (tid og ressursbruk). Hva et effektivt bistandstiltak er,
avhenger av hvordan man fortolker bistandstiltakets rolle og muligheter til innvirkning pa ulike nivaer,
fra implementeringsniva til hgyere aggregert niva — samt hva slags forventning man har til bevisfgring og
maling. Bistandsarbeideren som implementerer et tiltak vil kanskje vaere mest opptatt av observerbare
og direkte forbedringer i kjglvannet av tiltaket. Men dette er kun det fgrste fortolkningsniva av
bistandseffektivitet. En prosjektleder eller landansvarlig vil vaere opptatt av om tiltaket nar den definerte
malsettingen (ofte definert som «outcome»). Et giverlands bistandsforvaltning (hjemmekontoret) vil
ikke akseptere observasjoner, men vil kreve dokumentasjon av maloppnaelse, helst tallfestet. Dette
krever mer analyse og dokumentasjon av forhold fgr et tiltak iverksettes, samt en klar forstaelse av
sammenhengen mellom mal og indikatorer for maling etter at et tiltak er implementert.®® Da kan man
dokumentere maloppnaelse. Men heller ikke det sier ngdvendigvis noe om hvorvidt bistandstiltaket er
arsak til eventuelle forbedringer.

Hvis tiltaket blir evaluert, vil man ogsa forsgke a si noe om kausalitet for & pavise bistandseffektivitet.
Kan man isolere arsakssammenhengene og pavise Norges bidrag? Evalueringsavdelingen i Norad sin
siste arsrapport peker f.eks. pa at norsk bistand oftere ma ta i bruk sakalt «endringsteori» for 3 styrke
kartleggingen av arsakssammenhenger.

Videre blir det ogsa lagt vekt pa at man ma gjgre en vurdering av om bistanden er relevant og nyttig for
mottakerne av tiltaket.% | prinsippet kan man godt tenke seg veldig effektiv bistand som ikke er saerlig
nyttig, fordi resultatene ikke treffer mottakernes stgrste behov seerlig godt. Dette er delvis ogsa avhengig
av hvem man spgr: Fattige mottakere og velvillige givere kan ha forskjellig forstaelse av hva som trengs
mest. Det er for eksempel stadig flere analyser og evalueringer av bistanden som kommer fra afrikanere
selv. Slike lokale analyser vil vaere veldig nyttige innspill til var egen forstaelse av bistandseffektivitet i
tiden som kommer.%¢

Diskusjonen om bistandseffektivitet vil for noen tiltak og mal ogsa inkludere spgrsmalet om miljgmessig
bzerekraft. De nye baerekraftsmalene som i 2015 skal overta for FNs tusenarsmal har f.eks. baerekraft
og klima som et tverrgaende mal: Hvor effektivt bidrar bistand til oppnaelsen av disse malene?®’ Det er
bred enighet om at fremgang i Afrika s@r for Sahara — f.eks. nar det gjelder matsikkerhet — i stor grad vil
undergraves hvis vi ikke klarer a8 bremse effekten av menneskeskapte klimaendringer.®®

Diskusjonen om bistandseffektivitet handler ogsa om tidsperspektiv. Et bistandstiltak kan vise gode
resultater pa kort og mellomlang sikt, men den langsiktige virkningen (for enkeltpersoner eller pa
samfunnsniva) kan vaere beskjeden. Det samme tiltaket som kan bli vurdert som effektivt ved prosjektslutt,
kan framsta som ineffektivt dersom noen drar tilbake ti ar senere og ikke finner synlige spor etter det.
Omvendt kan det tenkes at et bistandstiltak som er innrettet med tanke pa langsiktighet, viser darlige
resultater etter de fgrste arene, men har positiv langsiktig virkning.
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Endelig har man en forstaelse av bistandseffektivitet som inkluderer det store bildet: Er nettoeffekten
av tiltaket positivt? Veier de positive resultatene opp for de negative effektene? Negative bivirkninger
av bistand er uunngaelig. Det gjelder spesielt pa aggregert niva, men ogsa pa sektorniva og tiltaksniva.®
Dette aspektet har historisk sett vaert neglisjert av bistandsaktgrer, og det er fortsatt liten systematisk
kartlegging av bistandens negative bivirkninger, med unntak av miljpmessige og sosiale bivirkninger av
infrastruktur og naeringsrelaterte prosjekter, samt bistand i konfliktomrader. Det er nok et naturlig resultat
av bistandsbransjens jakt pa positive resultater i lys av kritikken de siste arene, men likevel ironisk all den
tid en kartlegging av negative effekter trolig er det som i stgrst grad kan synligjgre et forbedringspotensial
for bistanden. Et bidrag til dette er fagtidskrifter som Journal of Development Effectiveness som eksplisitt
fraber seg forskningsartikler som vektlegger positive resultater, og gnsker artikler om tiltak der man kun
kan vise til marginal, eller negativ, effekt — i den tro at «vi laerer av vare feiltrinn».”

Kostnadseffektiv bistand

Videre er det ulike forstaelser av kostnadseffektivitet som ogsa trenger en tydelig avklaring. Pa et
grunnleggende niva forstas kostnadseffektivitet som minimering av transaksjonskostnadene og alle
fordyrende ledd. En annen forstaelse er om resultatene av bistandstiltaket i rimelig grad samsvarer med
utgiftsnivaet. For eksempel satte Aftenposten i 2014 sgkelyset pa hvordan norsk bistand til Somalia har
hatt enorme kostnader knyttet til konsulentvirksomhet.” Gar vinningen opp i spinningen nar kostnadene
ved a sikre seg mot f.eks. korrupsjon utgjgr betydelige deler av totalsummen av et tiltak? Pa den annen
side: Hvis forvaltningen og ambassadene ikke har kompetanse, er det dpenbart behov for slike tjenester.
Spgrsmalet er hvor mye man er villig til 3 betale for et gnsket resultat i en spesifikk kontekst. En tredje
tilnaerming er beregningen av om resultatene kunne blitt frembragt billigere ved alternative metoder og
aktgrer. De siste arene har flere toneangivende aktgrer ogsa introdusert begrepet «value for money»,
som bygger pa en kombinasjon av flere forstaelser av bistandseffektivitet.”? Dette innebaerer bl.a. en
vurdering om hvorvidt tiltaket har veert kostnadseffektivt sammenlignet med en lignende pakostning i et
annet tiltak eller en annen sektor.

Bistandsfinansiering

De ovenstaende spgrsmalene kan i prinsippet stilles om de fleste tiltak, enten de er finansiert av bistand
eller av andre (f.eks. nasjonale myndigheter). | vurderingen av om bistandsfinansiering er effektivt, ma
man ogsa ta hensyn til flere aspekter. At et tiltak er effektivt, betyr ikke i seg selv at det er god bistand a
finansiere det. Ogsa her er tiltakets relevans og nytte for mottakerne viktig, og dermed om man burde
ha finansiert andre tiltak som kanskje ville vaert mer nyttige. Videre kan man hevde at finansieringen av
effektive tiltak bare er effektiv bistand hvis det bidrar til & muliggjgre, oppskalere eller gjenta tiltaket. Man
kan ideelt sett unnga a hgste «lavthengende frukt»: Stgtte gode tiltak som uansett ville fatt finansiering
enten gjennom nasjonale myndigheter eller andre bistandsgivere. En bistandsstrategi som f@rst og
fremst handler om a identifisere «sikre» effektive tiltak kan veere enkelt a fremstille som god bruk av
bistandspenger for et hjemlig publikum, men det kan tenkes at vi gjgr minst forskjell for mottakere ved
a stgtte disse, hvis disse tiltakene uansett ville fatt stgtte fra andre. Vanskeligere, mer innovative og
risikable tiltak — som kan vaere langt mer kjearkomment eller viktig pa lang sikt for mottakerne — har ofte
vanskeligere for a fa stgtte.”

Enda en tilneerming er @ se pa om bistandsfinansieringen har bidratt til 3 gke de totale tilgjengelige
ressursene i sektoren som stgttes. En velkjent utfordring er nemlig at et mottakerland reduserer egen
innsats i én sektor i takt med tilgangen av bistandsmidler i samme sektor, for 3 bruke pengene et annet
sted (fungibilitet). Dette vil selvfglgelig langt pa vei utligne effekten av bistanden i sektoren.”

Ytterligere kan man forsta kostnadseffektiv bistandsfinansiering pa ulike vis, avhengig av om man ser
pa om bistandsmidlene konverteres kostnadseffektivt til resultater pa tiltaksniva, eller ogsa tar hensyn
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til hvordan bistand pavirker den samlede ressursbruken i mottakerlandet. Det er velkjent at bistand
kan utgjgre en stor administrativ belastning for mottakerlandets institusjoner. Bistand kan svekke
offentlig sektor ved a rekruttere de beste hodene til bistandsbransjen, eller pa andre mater bidra til at
andre ressurser i samme sektor brukes mindre effektivt. | mange tilfeller vil mest mulig effektiv bruk
av bistandsmidler forutsette at man krever at nasjonale eller lokale myndigheter gir prioritet til de
samme innsatsomradene, pa bekostning av andre innsatser. | sa fall kan det vaere en konflikt mellom
hensynet til mest mulig effektiv bruk av bistandsmidler og hensynet til mest mulig effektiv bruk av
de samlede ressursene i en sektor. P4 den annen side kan det godt tenkes at bistand fgrer til bedre
samlet ressursutnyttelse i en sektor ved 3 bidra med internasjonal erfaring, styrke kompetansen hos
lokale fagfolk, bidra til bedre styring og systemer, fremme innovasjon eller av andre grunner. | sa fall kan
bistanden stimulere til hgyere kostnadseffektivitet i hele sektoren, langt utover det som finansieres av
bistanden.

Til sist er det ogsa ulike forstaelser av bistandseffektivitet pa et aggregert niva. For det fgrste ma man
sporre seg om hva den samlede netto-effekten av den totale bistanden er i et land. | en slik vurdering
kommer man ikke unna mikro-makro-paradokset. Den samlede effekten er ikke summen av effektene
av hvert enkelt tiltak, fordi noen effekter bare slar inn pa aggregert niva. For det andre spgker det
kontrafaktiske scenarioet i bakgrunnen: Er situasjonen i mottakerlandet bedre enn den hadde vaert om
vi ikke hadde gitt bistand? Alternativet er nemlig ikke at ingenting hadde skjedd, men at noe annet hadde
skjedd —i sa fall hva?

Mulige konsekvenser

Uklarheten knyttet til begrepet «bistandseffektivitet» gir oss kort sagt en rekke uavklarte spgrsmal som
vi i dag ikke har gode svar pa. Tendensen til gkende krav til kontroll og malbar dokumentasjon risikerer a
vri bistanden mot enklere og kortere arsak/virkning-kjeder og synlighet. Samtidig er det god grunn til &
anta at den stgrste effekten for langsiktig utvikling er knyttet til mer tidkrevende og abstrakte prosesser
der forandringen ikke ngdvendigvis er linezer, og der lokale aktgrer i stgrre grad tar ansvar. | slike tilfeller
er arsakssammenhenger vanskeligere 3 kartlegge.

Hva kan sa konsekvensene bli av a prioritere en forstdelse av bistandseffektivitet som innebarer et
krav om at hvert enkelt bistandstiltak skal gi mest mulig sikker og malbar effekt pa kort og mellomlang
sikt?’> En konsekvens er at bistandsmidler i stgrre grad vil ga til konsulenttjenester og byrakratiske
gvelser som skal sikre stadig mer sofistikerte resultatrammeverk og tilrettelegging for best mulig — men
kostnadskrevende — maling av resultater. En annen konsekvens er at man trolig ikke vil fa gode resultater
pa de mest ambisigse bistandsmalene knyttet til institusjonell og samfunnsmessig endring, et omrade
der bade operasjonalisering og maling er et problem. En tredje konsekvens er at et slikt resultatregime
kan bidra til 3 kvele incentivene for innovasjon og nytenkning, i og med at organisasjoner og bistandstiltak
helst md lykkes og ideelt sett kunne telles. Det er i dag lite rom for mer risikable tiltak som potensielt har
en stgrre utviklingsgevinst for mottakerlandet om de lykkes.

| folge OECD signaliserer Norge en vilje til 8 tenke innovativt, men i praksis er det liten reell satsning
og det er store kapasitetsproblemer som svekker Norges evne til 3 satse pa mer risikable og innovative
Igsninger.” Incentivene er i dag sterkere til for eksempel @ komme inn med et profesjonelt apparat
a bore brgnner — for slik sett & kunne vise til imponerende tall, raske resultater og dokumentasjon —
enn de er for d bygge opp lokale mekanismer som tar sikte pa a Igse kollektive handlingsproblemer
knyttet til vanndistribusjon, som pa sikt kan ha en bedre lokal utviklingseffekt (kontroll pa egen utvikling,
medbestemmelse, deltakelse, ansvar, demokrati, etc.). Underliggende for denne spenningen er at vi i
dag har en antakelse om at dokumenterbar bistand korrelerer med god bistand.”’
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En fijerde konsekvens er at man star i fare for & presse frem mindre dpne og erlige rapporteringer,
ettersom bistandspartnere som implementerer et tiltak har liten interesse av a trekke frem negative
resultater, som trolig er det man i stgrst grad kunne lzert av. Siden mye av resultatinformasjonen i norsk
bistand er basert pa selvrapportering — og evalueringene oftest skjer i regi av institusjonen som har
interesse av a gi et bilde av gode resultater — er dette et stort problem. De som implementerer norsk
bistand har nok ogsa et gnske om & diskutere manglende eller negative resultater med forvaltningen
for a trekke lzerdommer av det, men det finnes fa incentiver pa giver- eller mottakersiden for en slik
debatt. | praksis begrenser dialogen med forvaltningen seg ofte til tekniske spgrsmal rundt detaljer om
tilskuddsavtaler og rapportering.

Korrupsjon og risikotoleranse

Dette bergrer enda et dilemma for norsk bistandsforvaltning, nemlig risikotoleransen. Bistand i skjgre og
sarbare stater vil kreve en mer dynamisk forstaelse av risiko med hensyn til maloppnaelse og korrupsjon
enn dagens system.”® Hva gjelder resultatoppnaelse er dette delvis erkjent i Norads siste resultatrapport
for bistand til menneskerettigheter og demokrati: «Risikoen er relativt hgy for ikke 3 na de overordnede
malene for bistanden til menneskerettigheter og demokrati. Veien fra a gjennomfgre aktiviteter og til
effektene for individet og samfunnet er lang».”

Risikostyring er et grunnleggende styringsprinsipp i statens gkonomireglement og gjelder pa alle nivaer
i forvaltningen. Reglementet krever imidlertid at risikohandtering tilpasses virksomhetens egenart
- samtidig som det er nulltoleranse for korrupsjon.t! En slik spenning er i seg selv problematisk, men
ettersom det finnes et forvaltningsansvar for bistandsmidlene — og norske regler gjelder for forvaltningen
— er det uklart hvilke formelle forskjeller som gjelder for risiko i tilknytning til maloppnaelse og mislighold
i Norge og utviklingsland.

Utfordringene ved & benytte en streng norsk forstaelse for hva korrupsjon er, og hvilken funksjon det har,
er et symptom pa en manglende forstaelse for hvordan andre styresettsregimer fungerer, samt hvorfor
en duplisering av norske krav er urealistiske.®2 At FNs konvensjon mot korrupsjon forbyr forskjellige
former for korrupsjon og bygger pa et premiss om at offentlige institusjoner effektivt kan benyttes for
a bekjempe korrupsjon har liten innvirkning pa virkeligheten. | verdens minst utviklede land finnes det
ikke sterke politiske system, en effektiv og upartisk forvaltning, meritokratiske rekrutteringssytemer, eller
et tilstrekkelig niva av tillit mellom stat og borgere.® Avskrekkende sanksjoner som ikke adresserer de
grunnleggende forskjellige samfunnsstrukturene kan i praksis se ut som et forsgk pa a hoppe bukk over
den utvikling som ma skje mellom klientismen og et moderne meritokrati og rettsstat. De midler som
da star igjen for a endre et samfunn, er derfor ikke de samme som i Norge — og kan ofte kvalifisere som
korrupsjon, ifglge norske normer for styresett.®* Nulltoleransen tar ikke hgyde for denne kompliserende
virkeligheten, og sammen med fgringer i statens gkonomireglement gir dette en meget lav risikotoleranse
for korrupsjon.

Samtidig, korrupsjon i norsk bistand handteres primart forvaltningsmessig og politisk, ikke rettslig.®
Det er fglgelig viktig for Utenriksdepartementet 3 signalisere at norske skattemidler ikke misbrukes i
korrupsjon - for & bevare bistandens legitimitet. P4 en annen side gir det naveerende system forvaltningen
rom for selv 3 tolke hva som er «utilbgrlig fordel» i forskjellige utviklingskontekster.®® Her kan forvalt-
ningen bygge opp en kunnskapsbase om hvilke funksjoner de ulike former for «korrupsjon» har i ulike
styresettskontekster. Hva som er utilbgrlig i Norge er ikke ngdvendigvis utilbgrlig i andre land. En bedre
kunnskapsbase for den rolle normer spiller i forskjellige kontekster, og de dynamikker som gjgr at normer
endres, kan gjgre norsk bistandsforvaltning bedre rustet til 8 kommunisere en mer nyansert forstaelse
av korrupsjon enn dagens «nulltoleranse» - og slik sett fortsatt sikre norsk bistands legitimitet. Likevel
rapporterer norske sivilsamfunnsorganisasjoner om at systemet virker mot sin hensikt og ikke skaper
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incentiver for god risikohandtering eller varsling av mislighold.®” Dette gar spesielt pa at sanksjoneringen
som fglger mislighold ikke er proporsjonal med alvorlighetsgraden pa bruddet og kan ramme mange
uskyldige, samt at «jo flinkere man er til & avdekke korrupsjon, desto hardere straffes man».® Risiko-
toleranse for korrupsjoniforhold til virksomhetens egenart i ikke-norske kontekster, samt valg av strategier
i mgte med korrupsjon i mottakerland, trenger med andre ord en mer hensiktsmessig tilnaarming.

En gkt bevissthet rundt valgt toleranseniva og hvorfor det ikke kan vaere det samme for maloppnaelse i
bistand som for hjemlige mal er helt ngdvendig. Hvis ikke far vi problemer, for hvis det ikke fantes noen
utfordringer med styresett som pavirker maloppnaelsen, hadde det trolig ikke vaert behov for bistand i
det hele tatt.

Hva er rimelige krav til risikostyring for norske bistandspartnere i kontekster der korrupsjon er normen
og ikke unntaket? Hvordan skiller risikotoleransen seg fra den som gjelder for forvaltning av skattemidler
i Norge, og hvorfor? | hvilken grad preger dette risikotoleransen for maloppnaelse generelt? Gitt
bistandens mange ulike mal og innsatser, bgr man ikke ogsa ha fleksibilitet og differensiering hva gjelder
risikotoleranse innad i bistanden? Disse spgrsmalene trenger gode svar, hvis norsk bistand skal kunne
bidra til 8 avhjelpe de store utfordringene utviklingsland star overfor i arene som kommer. Svarene kan
sikre bistandens legitimitet gjennom & klargjgre hvorfor det aksepterte risikonivaet er valgt, og hva
det valgte risikoniva betyr for forventninger til resultater. Det er for eksempel ikke til 8 komme fra at
stptte til styresettsutvikling og mer innovative bistandssatsninger har en annen resultatrisiko enn et
vaksineringsprogram.

Oppsummerende kan man si at den brede resultatorienteringen i norsk bistand i dag lider under dels
forvirrende begreper og definisjoner som begrenser god forvaltning og evalueringsarbeidets verdi. Det
hersker i dag stor forvirring og usikkerhet om hva vi skal legge i begrepet «effektiv bistand». At man
bruker enorme ressurser pa noe det ikke finnes en felles forstaelse av, burde bekymre norske politikere
og norske skattebetalere.

Norsk bistands mange og ulike satsningsomrader er ogsa en utfordring i mgte med et generelt krav om
«mer bistand for pengene». En bistandsdiskusjon basert pa et uklart effektivitetsbegrep og en dogmatisk
«norsk» forstdelse av korrupsjon, kan resultere i en gkt satsning pa de sikre tiltak som gir sdkalt ‘value
for money’, men kanskje ikke mest utvikling pa lang sikt for mottakerne. Mer presise definisjoner pa
effektivitet som samsvarer med en god analyse av behovene, hva som trengs for a adressere dem, hva
Norge reelt sett kan bidra med, samt den risiko som er forbundet med det, ville gitt en mer opplyst
debatt.

3. Retorikk og praksis i norsk bistand

Avveiningen mellom «tryggere» kostnadseffektiv bistand og mer langsiktig utvikling i fattige land er ikke
en ukjent problemstilling for norske myndigheter. St.meld. nr. 13 (2008-2009) Klima, konflikt og kapital
— Norsk utviklingspolitikk i et endret handlingsrom beskriver denne ulgste spenningen og erkjenner at
bistand ma ha en lengre tidshorisont enn det som i praksis lar seg gjgre:

Avgrensede tematiske innsatser, som de globale helseinitiativene, lar seg lettere male i forhold til resultater enn
langsiktige sektorsatsinger. [...] Det er mye som tyder pa at langsiktig samarbeid ofte er ngdvendig for & oppna
varige resultater. | de minst utviklede landene er det ngdvendig a tenke 20 — 30 ar framover i tid.?®

16



Civita-notat nr. 5 /2015

Perspektivene som her legges frem er med andre ord et stykke fra virkeligheten hos de fleste giverland,
der bistanden preges av flyktighet, kortsiktighet og skiftende prioriteringer. | tillegg kommer vissheten
om eksterne aktgrers tvilsomme innflytelse pa mottakerlandenes institusjoner.*®

Stortingsmeldingen fortsetter med & understreke at «fa virksomheter er gjenstand for sa hyppig og
omfattende kontroll som den sakalte bistandsbransjen»®® og presenterer deretter en imponerende
rekke kvalitetssikringer i norsk bistand: resultatverktgy, kontroll og kvalitetssikringstiltak, retningslinjer,
handbgker, veiledere, rutiner og nye systemer for a sikre kunnskap, resultatoppfglging, kompetanseheving,
samt evalueringer og effektmal av norsk bistand. Som om dette ikke var nok, ender kapittelet med en
ytterligere forpliktelse om at daveerende Regjering vil fortsette a «styrke resultatfokuset og effektiviteten
i bistanden».®

Noen ar etter stortingsmeldingen slar en omfattende evalueringsrapport om norsk bistand fast at det
er store svakheter i UD og Norads evne til 3 male og sikre effekten av norsk bistand. Lanseringen av
rapporten «Can We Demonstrate the Difference That Norwegian Aid Makes» (Norad) fgrte til atter nye
Igfter fra politisk ledelse om strengere krav til resultater og maling.

Den slar bl.a. fast at indikatorene for evaluering ikke sammenfatter de ulike delene av et tiltak (aktiviteter,
«outputy, «outcome», underliggende antakelser om endring, samt evaluering), at evaluering ikke er
prioritert hgyt nok av ledelsen i forvaltningen, at ansatte ikke far adekvat oppfglging, og at det generelt
er en svak evalueringskultur.®® Kort sagt fastslar rapporten at det i dag finnes fa incentiver for a sikre god
og grundig analyse pa forhand, eller grundig evaluering i etterkant.

Norge er dessuten svakere pa evaluering enn andre giverland vi liker 8 sammenligne oss med.* En tidligere
rapport som sa pa hvorvidt Norge fglger opp og leerer av evalueringer, fant ogsa en rekke svakheter i
norsk forvaltning. Den ga imidlertid Norads evalueringsavdeling ros for i alle fall 3 gjgre «et helhjertet
forspk pa & oppmuntre til bruk av evalueringer».®

Med andre ord er det et misforhold mellom det som i flere ar har vaert skrevet og sagt om norsk bistand
fra myndighetshold og overholdelsen av dette i praksis. | fglge en artikkel av Ida Lindkvist og Vibeke Dixon
ved Norads egen evalueringsavdeling, bekreftes et velkjent problem, nemlig at det viktigste hensynet
innenfor forvaltningen er a fa brukt opp bistandspengene.®® Det er fa incentiver eller sanksjoner knyttet
til saksbehandleres egen oppfglging av resultater. Norges forstaelse av altruisme er slik sett ikke primaert
knyttet til mottakernes velferd, men «den gode handlingen» i seg selv — selve donasjonen.*” | artikkelen
beskrives forhold der forvaltningen har pekt pa svakheter ved et tiltak, men selv om det ikke fglges opp
fra mottaker, sa finansierer man det likevel. Trusler om reduksjon eller kutt har derfor liten troverdighet
i norsk bistandsforvaltning.

Pa den ene side legges det altsa sterke fgringer pa hvert enkelt tiltak om resultatoppfglging og rapport-
ering som minsker rommet for innovasjon og risiko. Det oppmuntres med andre ord ikke til apenhet
om negative resultater som kunne bidratt til forbedring av bistanden. Pa den andre side tar presset
pa forvaltningen om & fa ut bistandsmidlene brodden av trusler om sanksjonering. Ingen parter er
interessert i at pengene trekkes tilbake. Maten bistandsforvaltningen i dag er strukturert og organisert
pa, gir med andre ord fa incentiver til innovasjon og forbedring. Dette er synd ettersom noe av poenget
med sivilsamfunnsorganisasjonenes rolle er & eksperimentere og komplementere det staten kan og
vil gjgre. Utvalget som vurderte norske frivillige organisasjoners rolle i utviklingssamarbeidet papekte
allerede i 2006 at for mange gar i flokk: «hovedinntrykket er ensartethet, mangel pa dristighet og vilje til
eksperimentering».®
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Et tydelig eksempel pa hvordan behovet for & fordele penger trumfer kvaliteten pa forvaltningen, er det
disproporsjonale forholdet mellom bistandsbudsjettet og antall ansatte i UD og Norad. Siden 2004 har
budsjettet for norsk bistand godt og vel doblet seg. | samme periode har antall ansatte i forvaltningen
statt pa stedet hvil.*® Kort sagt har bade volum, geografisk og tematisk kompleksitet, samt kravene ftil
resultater og evalueringer gkt, mens kapasiteten til 8 handtere dette har stagnert.®

Konsekvensene er kort sagt at kontrollen og kvaliteten pa norsk bistand er ngdt til 3 ga ned. Det er
vanskelig 3 tolke en slik utvikling som et uttrykk for at kvalitet og resultater er et prioritert omrade. |
folge Lindkvist og Dixon er dette et resultat av presset pa a utbetale penger, som igjen er direkte knyttet
opp til bistandsmalet om én prosent av bruttonasjonalinntekt (BNI). Det er fa som er uenige i malet
om én prosent til bistand, men spgrsmalet er om Norge har den institusjonelle kapasiteten til & sikre
kvaliteten pa et sa betydelig bistandsbudsjett. Utbetalingspresset kompromitterer evnen til & evaluere og
sikre resultater. Professor @yvind @sterud karakteriserte i 2006 debatten om én prosent som innsatsmal
som en farlig «symbolpolitisk kappestrid», med det resultat at fokus ble flyttet fra virkning til innsats.
Erfaringer fra felt blir dermed blokkert.’®* Dessverre er ikke tilstanden i norsk bistandsdebatt merkbart
bedre i dag.

Det er i sa mate ikke overaskende at lovord fra internasjonale evalueringer av Norges bistand oftest er
knyttet til volum og gode intensjoner.®2 Desto svakere er Norge pa kvalitetssikring, operasjonalisering og
evaluering. For eksempel far bistandsforvaltningen skryt for & ha mange gode manualer og handbgker
for evaluering og maling. Problemet er at det finnes 45 forskjellige regelsett til ulike tilsagnsordninger,
alle med sine egne regler for maling og evaluering. Det er med andre ord et lite oversiktlig system, som
forer til ungdvendig forvirring blant saksbehandlere.®

Bistand som andel av brutto nasjonalinntekt (BNI)

Slovakia
Polen
Helias
Tejekkia
Shovenia
Sor-Korea
halia

FH-mal: 0,7%

Spania

UEA
Portugal
JogaEn

|stand

New Zeatand
Dsterrika
Canada
TOTAL DG
Australia
Tyskdand
Framkrike
Eelgia

Irtand

Swerls
Finland
MNederand
Storbritannia
Danmark
Lusiembourg
Sverige
Horge

0 0,275 0550 0825 1.100
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En annen viktig papekning er at Norge ikke lzerer godt nok av egne evalueringer. Evalueringer gjgres,
retningslinjer utvikles, men fgrer i liten grad til endring.®* Det gjgres dessuten ikke gode nok analyser
pa forhand, og norsk utviklingspolitikk preges fortsatt av en fleksibel ad hoc-tilnaerming som tydeliggjgr
behovet for en klar strategi.'®®

Resultatorienteringen kan derfor i dag minne om det tidligere forsvarssjef Sverre Diesen ansa som
manglende strategisk ledelse i norsk offentlig sektor. Diesen beskrev en usunn tendens til at styringen av
offentlig sektor i gkende grad formes av behovet for kvantitative mal- og resultatmekanismer. Svakheten
ved dette systemet er at en slik metode i liten grad evner a fange det totale bildet, og at de involverte
aktgrene derfor handler pa mater som ikke gagner den overordnede strategien:

Det ligger jo i malbare stgrrelsers natur at de ofte er enkle og grunnleggende; det er derfor de lar seg redusere
til et sp@rsmal om tellevariabler av en eller annen type. De aggregerte stgrrelsene derimot, de som sier noe
om effekten av virksomheten pa et hgyere niva, er ngdvendigvis komplekse og nettopp derfor ikke malbare.
Aktgrenes gnske om a komme best mulig ut av malingene kombinert med maleinstrumentets innebygde
skjevheter fgrer med andre ord til at ressursbruken i organisasjonen forskyves i en retning som er lite rasjonell i
forhold til dens overordnede formal.x%

Diesen snakker i dette tilfellet om Norges forsvarsevne som noe som vanskelig kan la seg male. Nar det
kommer til internasjonal utviklingspolitikk, som kanskje er mer kompleks og uforutsigbar enn det norske
forsvar, konstruerer vi likevel et budskap innhyllet i et skinn av «harmoni». Realiteten er at et lands
utvikling i stor grad handler om knallharde politiske avveininger og prioriteringer der ulike politiske mal
som regel er i konflikt.

Dette misforholdet er mildt sagt oppsiktsvekkende all den tid politikere, nesten uansett valgr, gnsker
en mer resultatorientert og effektiv bistand. Diskrepansen mellom retorikk og praksis rettferdiggjgr
en narmere granskning av de underliggende incentivene for norsk bistand. Dette kan gi en langt
mer meningsfull analyse av utfordringene norsk bistand star overfor enn kun et snevert fokus pa den
operasjonelle driften og kanalvalg.

Et uhandterlig malregime
Hva er sa det overordnede formal med norsk utviklingspolitikk? En rask giennomgang av malene viser at
de er mange, sprikende og saers ambisigse.

| felge Norad skal norsk utviklingspolitikk styrke de fattiges posisjon ved a utfordre den skjeve makt-
fordelingen i og mellom land, «og bidra til at s3 mange som mulig far dekket sine grunnleggende
behov, gjennom en prosess som ivaretar og fremmer den enkeltes rettigheter. Kvinners rettigheter og
likestilling er et viktig aspekt i politikken».1%” Videre skal norsk utviklingspolitikk legge til rette for en
baerekraftig utvikling ved a Igse globale miljg- og naturressursutfordringer og veere «en del av Igsningen»
pa tap av biologisk mangfold. Norge skal sikre globale goder og styrke globale kjgreregler. Videre skal
norske fortrinn og erfaringer utnyttes pa omrader der Norge har saerskilt kompetanse: klima, miljg og
baerekraftig utvikling, fredsbygging, menneskerettigheter og humanitaer bistand, olje og ren energi,
kvinner og likestilling, godt styresett og kamp mot korrupsjon.

| forslag til statsbudsjett (St.prp. nr. 152014-2015) trekkes flere innsatsomrader frem: gkonomisk utvikling,
gkt demokratisering, realisering av menneskerettigheter, godt styresett og tiltak som bringer mennesker
varig ut av fattigdom. Myndighetene i mottakerland «skal ikke kunne omga menneskerettighetene under
henvisning til tradisjonelle verdier, nasjonal suverenitet og ikke-innblandingsprinsippet». Norge skal vaere
en padriver for apne globale markeder og privat sektor, og samtidig fremme norske naeringsinteresser.
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Regjeringen vil fgre en samstemt utviklingspolitikk der man trekker i samme retning, samtidig som
man gnsker 3 satse spesielt pa seks omrader: utdanning, helse, naeringsutvikling, kvinner og likestilling,
menneskerettigheter, energi og klima.

St.meld. nr. 13 (2008-2009) Klima, konflikt og kapital — Norsk utviklingspolitikk i et endret handlingsrom
fastslo at vart overordnede mal i utviklingspolitikken var 8 demme opp for de negative konsekvensene av
globalisering, og at de viktigste utfordringene for utvikling og fattigdomsreduksjon var klimaendringer,
voldelig konflikt og mangel pa kapital.

OECD konkluderer pa sin side: «While Norway has maintained poverty reduction as its main objective, a
growing number of additional priorities, each with its own policies and strategies, has added additional
layers of complexity.»%

Det er norsk bistandstradisjon a se utover verden og spgrre seg: «Hva er behovene»? Det finnes fa
tydelige kriterier som avgj@gr Norges prioriteringer; det aller meste er viktig. Det er altsa rimelig grunn til
3 hevde at norsk bistand er tuftet pa et uhandterlig malregime. OECDs femarige Peer Review fra 2013
noterte i denne sammenheng at et av Norges viktigste forbedringspunkter er en klarere strategi bak mal
og valg av mottakerland, samt en mer gjennomtenkt strategi for hvordan vare mange innsatser skal bidra
til fattigdomsbekjempelse.®®

Som nevnt er et av forvaltningens viktigste behov a fa brukt opp pengene, helst pa en sa kostnadseffektiv
mate som mulig. Det er fa troverdige «ris bak speilet» for de mange mottakerne av norsk bistand som alle
vet at forvaltningen stadig er pa jakt etter gode prosjekter a finansiere. Kombinasjonen med mange og
sprikende mal — mal som vanskelig lar seg operasjonalisere — samt fa klare kriterier for malprioritering,
resulterer i vanskelige kar for én overordnet strategi.

Det er kanskje ogsa meningen. Norsk bistand fremstar i praksis som en nyttig leirklump som kan formes
etter hva som til enhver tid er regjeringens interesser og politiske behov. Med hensyn til forvaltning,
kvalitetssikring og kunnskapsutvikling kan det for eksempel stilles spgrsmal ved om tradisjonen med a
smgre norsk bistand tynt utover med hensyn til mal, tematikk og geografi er det klokeste valget, selvom
det politisk sett er «nyttig».

Bistandens drivkrefter og kaoskrefter

Rent politisk har nemlig bistandens omskiftende natur sine fordeler, bade pa hjemmebane og bortebane.
Det er mulig a se for seg flere ulike overordnede hensyn som til sammen gir bistanden dens vidtspennende
og helgarderende natur; noen mer eksplisitte enn andre: altruisme og fattigdomsreduksjon, hjemlig
politikk og posering for velgere, Norges globale status og posisjon og geopolitiske, gkonomiske og
kommersielle interesser, for a nevne noen.

At bistand, men ogsa humanitaer innsats som i seerdeleshet skal vaere upartisk og apolitisk, er gjenstand
for andre prioriteringer enn kun behovene i mottakerland, er ikke nytt. Under den kalde krigen var
dette den internasjonale bistandens primaerhensyn, og vi ser fortsatt eksempler pa dette.’° | en rapport
Leger Uten Grenser lanserte i 2013, rettet de skarp kritikk mot norske myndigheter for & la politiske
hensyn overstyre humanitaere behov i norsk ngdhjelp.!'! Statssekretser Hans Brattskar (H) kommenterte
rapporten slik:

En objektiv behovsindeks uten a ha blikket til internasjonale partnere, det som skjer her hjemme og de reaksjonene
vi far her hjemme, blir for enkelt. Men det kan vaere et hjelpemiddel.!*?
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Brattskar bekreftet dermed langt pa vei at bistandspolitikk (inkludert humanitaerinnsats) er et kompromiss
mellom flere hensyn enn kun de mal man har nedfelt i statsbudsjett og stortingsmeldinger. Utsagnet er
nyttig for a forsta hvordan hjemlige forhold og andre politiske forhold er med og legge sterke fgringer for
deler av bistandspolitikken. Selv i humanitaer bistand er det altsa ikke bare behovene i mottakerlandene
som gjelder, slik man tidligere forpliktet seg til.1*3

Den svenske bistandskritikeren Fredrik Segerfeldt har papekt at de svenske utviklingspolitiske malene
pavirkes av ideologiske trender og av den relative styrken til ulike svenske interessegrupper.!* De mange
ulike mal og prioriteringer i var egen bistandsportefglje er nok et resultat av en lignende dynamikk.®
For eksempel var det etter sterkt patrykk fra miljgorganisasjoner at samarbeidspartiene Venstre
og KrF fikk Regjeringen til @ snu i spgrsmalet om Statens investeringsfond for naeringsvirksomhet i
utviklingsland (Norfund) kunne fa investere i gasskraftprosjekter i utviklingsland.'** Norfunds mandat er
a bidra til utvikling av lokalt nzeringsliv, da de mener dette bidrar til fattigdomsreduksjon. Investeringen
i gasskraft var av Norfund dermed vurdert som nyttig for dette formal. Som direktgr i Norfund, Kjell
Roland, sa til Bistandsaktuelt: «Ingen enkeltfaktor begrenser vekst og fattigdomsbekjempelse mer enn
mangel pa strgm eller upalitelig stremforsyning i Afrika sgr for Sahara.»Y’

Poenget her er ikke & ta stilling til den konkrete politiske beslutningen, men a illustrere hvordan sprikende
overordnede mal og gnsker, samt innenrikspolitiske kamper og interesser, kan resultere i en flyktig og
uforutsigbar bistandspolitikk.

Men det er ikke bare politiske stormkast pa hjemmebane som virker inn og drar norsk utviklingspolitikk
i ulike retninger. | den ferske antologien Small State Status Seeking viser flere forskere hvordan sma
stater aktivt sgker status i internasjonal politikk.}'® Boken er et fgrste og overbevisende forsgk pa a gjgre
rasjonalet om statussgken helt eksplisitt. Bistands- og utenrikspolitiske veivalg som fgr har blitt kritisert
som «symbolpolitikk» eller naiv snillisme, blir giennom en teori om statussgking beskrevet som et helt
rasjonelt utenrikspolitisk hensyn.

Sma stater har ikke de samme realpolitiske virkemidlene som stormakter. Dermed tvinges de til & sgke
status og prestisje giennom en moralsk dimensjon: ved a vaere en normativt bedre stat enn andre. Det
a vaere «a good power», for ikke sa si den aller beste, muliggjgr en liten stats inntreden pa den globale
hovedscenen sammen med stormaktene.

Prestisje eller status har lenge veert et underkommunisert tema i norsk utenrikspolitikk. Det har alltid
ligget der, men ofte blitt integrert — bevisst eller ubevisst — i andre beveggrunner og hensyn. Mye av
engasjementspolitikken og var tilneerming til multilaterale organer forklares ved at det «3 sitte ved
bordet» er et utenrikspolitisk mal i seg selv. @nsker Norge a opprettholde statusen vi har oppnadd i slike
fora, er man ngdt til 3 sta ved sine forpliktelser. Noe som kan forklare at Norge stadig blir oppfattet som
«snille penger». Teorien rasjonaliserer slik sett en del av utenrikspolitikken som ikke ngdvendigvis har
gitt mening i et sikkerhetspolitisk-, velferdspolitisk- eller handelspolitisk perspektiv.

Det geopolitiske skiftet vi har veert vitne til de siste arene legger likevel grunnen for en bredere og mer
apen refleksjon om Norges prioriteringer i utviklingspolitikken. Ved artusenskiftet var de internasjonale
rammebetingelsene for Norges engasjementspolitikk spesielt gode. Kina var ennd ikke dominerende,
Russland var svakt og tilsynelatende pa vei mot demokrati, integreringsprosjektet i Europa fungerte,
Norge var en relativt unik humanitzer stormakt med et enormt marked for bistand, og man hadde USAs
gre. | dag er dette bildet markant endret. Det vestlige hegemoni er for lengst blitt utfordret, og «vare»
modeller som grunnsatsen i utviklingspolitikk er ikke lenger de mest attraktive. Likevel opererer Norge i
praksis med en noksa uendret verdens- og selvanskuelse.
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Inorsk utenrikspolitikk gjelder fortsatt analyseapparatet som ble fremlagtistortingsmeldingen «Interesser,
ansvar og muligheter» (2008-2009).**° | meldingen vektlegges det at norsk engasjementspolitikk er
motivert med «utgangspunkt i uegennytte og menneskehetens felles interesser. Samtidig betyr
globaliseringen at vi ma forlate en snever forstaelse av norske interesser og realpolitikk. Endringene gjgr
i pkende grad fredsbygging, internasjonal organisering og menneskerettigheter til realpolitikk.»'%

Meldingen understreker ogsa at Norge har en saerskilt relevans og kompetanse pa disse omradene, med
henvisning til kjente kjepphester: fa egne globale interesser, ingen kolonial fortid, samt en spesielt god
samfunnsmodell som vi kan lzere bort.

Engasjementspolitikken er kanskje det omradet der Norges uavklarte forhold mellom interesser og
verdier kommer tydeligst til uttrykk. Mange har langt pa vei forsgkt a oppheve skillet mellom interesser
og verdier i norsk utenrikspolitikk. Ved hjelp av retoriske grep og romslige formuleringer har flere norske
politikere forsgkt @ binde sammen verdier og interesser som to sider av samme sak. Dette gjelder
spesielt elementer som en internasjonal rettsorden, solidaritet, gkonomisk vekst og inkludering, samt
nasjonalstatens suverenitet.'?

| en verden der tradisjonelle allierte bistandsgivere i Europa og USA i stgrre grad enn tidligere fglger
utenrikspolitiske interesser og spisser sine prioriteringer som fglge av et endret maktpolitisk landskap,
bor ogsa Norge i stgrre grad avklare grensegangen mellom utenrikspolitiske drivkrefter som interesser,
verdier og status. Et uavklart skille her gir et darligere analyseapparat, et usammenhengende og ambisigst
malregime i bistanden, samt et inadekvat resultatregime med kroniske svakheter knyttet til evaluering
og leering.

Det er viktig & understreke at denne analysen ikke gnsker a ignorere den genuine altruismen som en
viktig driver og motivasjon for den norske bistandstradisjonen. Det er snarere et behov for en apenhet
om hva som er den overordnede strategien, noe som igjen kan bidra til en begrepsnyansering og
tydeligere prioriteringer og forventninger i norsk bistand. Dagens uavklarte utviklingspolitiske visjon og
institusjonelle innretning av bistanden fungerer fgrst og fremst til & befeste var plass gverst pa listen
over genergse givere. Dette gir pa sin side trolig en rekke positive utenrikspolitiske bivirkninger i form av
status, innflytelse og goodwill. Bistand gir unektelig status og prestisje i store multilaterale organisasjoner
og apner en rekke dgrer for et lite land som ellers ville statt utenfor. Hadde listen derimot dreid seg om
evnen til 3 evaluere og skjerpe effekten av bistanden «pa bakken», hadde rangeringen trolig vaert en
ganske annen.

Det er ogsa et paradoks at kravene til resultater og dokumentasjon er hgye og rigide overfor sma
sivilsamfunnsaktgrer som relativt sett mottar brgdsmuler av bistandsbudsjettet, mens FN og
multilaterale organer — som mottar enorme summer — i langt mindre grad har vaert gjenstand for en
like rigid resultatorientering. En mer avslappet holdning til finansiering av multilaterale organer er
imidlertid beleilig, gitt det nevnte utdelingspress pa forvaltningen, samt den status som fglger med.
Et eksempel pa dette paradokset er at Norge i 2012 hadde utbetalinger til over 6000 aktive avtaler over
bistandsbudsjettet. Over 3700 av disse utbetalingene var mindre enn 1 million kroner, og hele 1192
utbetalinger var pa mindre enn 100 000 kroner. Kun 72 utbetalinger var over 50 millioner kroner. Med
andre ord ma forvaltningen fglge opp over 3700 ulike avtaler som til sammen kun utgjgr 3,9 prosent av
det totale bistandsbudsjettet. | 2013 var antall utbetalinger gatt ned til 5178, og de aller minste avtalene
redusert til ca. 600, likevel var hovedbildet uendret.

Internasjonalt rapporterte OECD i 2006 om over 81 000 aktive avtaler, opp fra 17 000 i 1996. | tillegg
kommer det gkende slepet med utviklingstiltak- og aktgrer som ikke registreres hos OECD. | samme
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periode viste tall fra OECD at gjennomsnittsst@rrelsen pa avtalene hadde gatt ned, og 13 i 2006 pa 67 000
dollar. En uheldig konsekvens av den gkte fragmenteringen er ansvarspulverisering: faerre fgler ansvar for
den totale effekten. | tillegg ser man gkende konkurranse mellom det gkende korpset av bistandsaktgrer.
Situasjonen er med andre ord uoversiktlig, og samtidig bemerkelsesverdig stabil. Som Center for Global
Development sier det: «Suboptimal equilibriums can be extremely stable when those who need to act to
improve the situation do not bear the bulk of its cost, and would benefit marginally from the gains».'??

Antall avtaler og stgrrelsesorden, 2012:
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Slik sett er norsk bistandsforvaltning delt i to: P4 den ene side star altruisme, forstatt som hensynet til
de fattige, den faglige analysen og malet om & bidra til reell baerekraftig utvikling i mottakerland. P4 den
andre siden star hensynet til Stortinget, norske innenriks- og utenrikspolitiske interesser og dragkamper,
forventninger til volum, og altruisme, forstatt som en handling.

Offisiell utviklingshjelp som andel av BNI 1960-2013 for OECD:

ODA as per cent of GNI (2013) ODA - USD billion (2012 prices & exchange rates)
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Kilde: OECD

Malet er ikke 3 gjenta et kjent poeng om at bistanden er politisk — det er tross alt et utenrikspolitisk
prerogativ — selv om norske myndigheter liker & fremstille bistanden som mer altruistisk motivert
enn det den trolig er. Poenget er at hvilket hensyn man styrer etter ogsa har konsekvenser for hvilket
resultatregime som egner seg best.

Et rendyrket mal om at fattige skal fa det bedre ville kanskje resultert i mindre ressurser brukt
pa dokumentasjon av effekt og sikring av malbarhet. Man ville kanskje heller satset tungt pa de
omrader innenfor bistanden man er rimelig trygg pa gir god effekt, mens man i stgrre grad ville ha
krevd dokumentasjon og maling for de delene av bistandsbudsjettet man er mer usikre pa effekten av.
Dersom internasjonal status er en viktig drivkraft for norsk bistand, sa vil man kanskje fortsette slik som
na, med hgye og ambisigse mal og et hgyt volum, uten en tilsvarende satsning pa grundig evaluering.

Hvis man derimot er mest opptatt av a legitimere bistanden og gke tilliten i befolkningen, blir igjen
resultatdokumentasjon og maling viktig —i alle fall for syns skyld.

Er det geopolitiske og utenrikspolitiske interesser som styrer, kan man senke resultatkravene i og med at
effekten ofte oppstar ved tildelingen av midler og tjenester, uavhengig av effekten for de fattige. Dette
ser man for eksempel en rekke eksempler pa nar det gjelder givere utenfor OECD, der penger overfgres
til afrikanske myndigheter uten nevneverdige krav om resultater eller rapportering. Alliansebyggingen er
hovedmalet for bistanden.

Et misforhold mellom en stadig mer profesjonell og selvforsterkende resultatorientering pa den ene side,
og sprikende underliggende drivkrefter pa den andre side, undergraver fgrstnevnte prosess. Dette er i
dag et grunnleggende problem som begrenser var egen evne til 8 male effekten av norsk bistand. En mer
inkluderende refleksjon om disse bakenforliggende hensyn er avgjgrende for a fa til en reell fremgang
hva gjelder kvalitetssikring og evaluering.
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Norsk bistand — utvalgte tall mellom 2004 og 2013

Ar 2004 2006 |2008 |2010 2012 2013
Bistand i mill. NOK 14 815 |18 893 [ 22862 (26424 |27 638 |32807
Andel av OECDs tot. bistand

27% 128% [33% ([34% |3,7% 4,1%

Bistand per innbygger 3214 (4037 |4763 (5371 |5473 6420

Andel av BNI 0,87% [0,89% |0,89% |1,05% |0,93% |1,07%

Antall land 113 113 110 113 112 116
Kilde: Norad

4. Idealer og realiteter i norsk bistand

Godt styresett, demokratisering og sivilt samfunn er viktige verdier i Norge og andre vestlige land.*?®
| bistand henger ofte begrunnelsene for hvorfor man gjgr ting sammen med problemdefinisjonen
en benytter. Rotfestet i ens egen tradisjon og forstaelse av utvikling ser man pa andre land og bruker
idealtypiske begreper for a definere utviklingskomplekset. Da gir Igsningen ofte seg selv, og ofte er det
I@sninger der bistanden kommer inn som en del av ligningen.

Innsats for a styrke demokrati, godt styresett og sivilt samfunn er eksempler pa bistand som speiler vare
egne verdier, politiske systemer og verdensanskuelser. En vurdering av resultatkravene til norsk bistand
ber ogsa innebsere en neermere analyse av overfgrbarheten av var egen institusjonelle praksis, samt
hvordan man velger a fremme disse idealene.

Norads siste resultatrapport for menneskerettigheter og demokrati papeker noksa sobert at «endringer i
holdninger og maktrelasjoner kan ta generasjoner».'?* Likevel skiller ikke resultatmalingen av demokrati-
og menneskerettighetsinnsatsene seg fra annen resultatmaling innenfor bistand.*® Det kvantifiseres og
indekseres for & fa malbare tall og skjemaer ut av reformprosessene man forsgker a initiere og assistere.
De store utfordringene man har med & male effekten av innsatser pa dette omradet, og seerskilt med a
tilskrive effekten til norske innsatser, gjgr at man sjelden kommer opp med spesielt oppsiktsvekkende
funn. For eksempel var noen av hovedbudskapene i den nevnte resultatrapporten fra Norad at reformer
ikke kan kjgpes, at det ma bygge pa lokale krefter, og at gjennomfgring av valg ikke er en tilstrekkelig
betingelse for demokrati.

Verdensbankens Assessing Aid: What Works, What Doesn’t and Why fra 1998 pekte pa mye av det samme.
Rapporten slo ogsa fast at bistand til politisk reform fungerer best i land der det allerede eksisterer en
sterk reformbevegelse —og kun der det er et sterkt lokalt gnske om endring. Med andre ord der reformen
trolig ville skjedd uansett.'? Det er fa historiske eksempler pa at ekstern innblanding har fgrt til vellykket
demokratisering. Taiwan, Sgr-Korea, Japan og Vest-Tyskland etter 1945 er kanskje de eneste eksemplene.
De historiske forutsetningene og de internasjonale rammebetingelsene var — spesielt i de to sistnevnte
tilfellene — sterkt avvikende fra dagens innsatser, spesielt nar det gjelder den langsiktige gkonomiske og
militeere stgtten, befolkningens homogene natur, det lokale gnsket om endring, og sterke institusjoner.*?’
Den unike internasjonale stgtten i denne perioden ma forstas som en del av oppdemmingspolitikken
mot Kina og Sovjet: Det var helt essensielt at disse landene lykkes; fiasko var neermest ansett som en
eksistensiell trussel mot den vestlige modellen.?®
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Demokratiseringsassistansers vage og abstrakte mal gjgr ogsa at suksess og fiasko ofte kan forklares
av naermest alt og ingenting. En upresis, men like fullt vanlig konklusjon hvis denne type bistand ikke
fungerer er at det er et «behov for kapasitetsbygging». Dette vil pa sin side bare gke markedet for mer
(inngripende) demokratibistand. Hva effekten av disse seminarene og workshopene er, vet man fortsatt
veldig lite om. | praksis er dessverre den finansielle kompensasjonen som politikere og byrakrater i
mottakerland far ved deltakelse i slik «kapasitetsbygging» et viktig incentiv.'?®

Men tanken om bistand til demokratisering er ikke ny. Den relativt linesere modellen for demokratisering
som bistand later til & vaere bygget pa, oppsto i en unik periode ved den kalde krigens slutt, da naermere
100 ulike land verden over hadde pabegynt demokratiske prosesser.'*® Det var med andre ord en de
facto global trend.?3! Dette skapte en sterk tro pa at hele verden na var i ferd med a ta et endelig skritt fra
autoriteere regimer til liberale demokratier etter vestlig modell. A bista disse prosessene ble etter hvert
et imperativ i flere vestlige lands utenriks- og utviklingspolitikk.'32

Norsk bistand fordelt pa et utvalg av sektorer 2004-2013. Millioner kroner
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Overfgrbare modeller?

| dag er det blant forskere en gkende skepsis til overfgrbarheten i de ulike modellene og ideene man
forsgker a implementere gjennom bistand. Kritikken gar blant annet pa at man har en forenklet tro pa
at statsbygging og demokratisering gar hand i hand, at konsepter og modeller som benyttes i stor grad
speiler forhold i Vesten (ikke realitetene i mottakerland), samt en overdreven tro pa kapasitetsbygging
som underdriver behovet for politisk vilje.?*

Det grunnleggende premisset bak denne form for bistand er at demokrati leder til mer ansvarlige
myndigheter, bedre styresett og gkonomisk vekst. Betydningen av gode politiske institusjoner i et lands
utvikling er i dag lite omstridt.'** Det er kanskje ogsa derfor bistanden alltid har beveget seg fra det rent
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«fysiske til det metafysiske»; fra broer og veier til pavirkning av den sosiale, gkonomiske og politiske
dynamikken i mottakerland.*> Og underliggende er altsa antakelsen om at demokrati — foruten 3 vaere
en verdi i seg selv — ogsa leder til utvikling.?3¢

Ved fgrste gyekast gir denne antakelsen god mening, men ved naermere ettersyn kan den problematiseres
pa flere mater, hvorav de fleste har implikasjoner for resultatene av norsk bistand.

Et fgrste sentralt moment i denne sammenheng er det faktum at det trolig er lite eksterne krefter — som
bistand — kan gjgre for a pavirke interne reformprosesser i et land.**” Forskeren Agnes Cornell viser at
bistand til demokratisering stort sett kun fungerer under helt spesielle forutsetninger, som for eksempel
nar et regime tror de har mer a vinne pa a demokratisere. Bistand til demokratisering fungerer ikke
i autoritaere stater, og har bare positiv effekt i ett-partistater, samt som forebyggende kraft i allerede
eksisterende demokratier. Cornell konkluderer med at bistand til demokrati kun har en marginal
mulighet til 3 endre ting, og bare i de ftilfeller der giverens og mottakerens interesser sammenfaller.
Demokratiassistansens dilemma er derfor at den i liten grad fungerer i land der det virkelig trengs, mens
den fungerer der behovet er mindre, eller der reformen allerede har vunnet terreng.*® Derimot, papeker
flere forskere, er det sannsynlig at denne form for bistand bidrar til stabilitet for de politiske institusjonene
og den til en hver tid radende status. For eksempel har autoritaere regimer som gjennomfgrer valg en
tendens til 3 vare lenger enn autoritere regimer som ikke gjgr det.'*® Dette er paradoksalt all den tid
demokratibistanden tar mal av seg & endre status quo.°

For det andre finnes det ingen bred enighet innenfor forskningen som stgtter arsakssammenhengen
mellom demokrati og utvikling. Dette kan ha sammenheng med at det rent metodisk er vanskelig a
klassifisere og male at demokrati leder til gkonomisk utvikling i en eller annen form. Det finnes nemlig en
rekke vidt forskjellige typer autokratier og demokratier. Dessuten er det stor variasjon i hvilke gkonomiske
strategier de ulike demokratiene velger.1#

Det er vanskelig @ peke pa solide arsakssammenhenger mellom demokrati og gkonomisk vekst;
forskningen gir oss sveert ulike svar.2*? De utviklingsland som har hatt den sterkeste gkonomiske utviklingen
de siste arene har stort sett vaert autoritaere: For eksempel Sgr-Korea, Singapore, Vietnam, Taiwan, Kina,
Rwanda og Etiopia. P4 den annen side har noen av de utviklingslandene som har prestert darligst, ogsa
veert autoritaere.!®® Ofte fgrer en overgang fra autokrati til demokrati til mer politisk og sivil frihet, men
uten seerlig pkonomisk vekst og utvikling — i alle fall ikke pa kort sikt. Demokrati kan se ut til @ ha best
virkning pa utvikling i stgrre mellominntektsland som Brasil og Argentina, men ogsa her er det trolig
mange andre arsaker til utviklingen.

I den rudimentzere og formelle form demokrati eksisterer i mange utviklingsland, er det i alle fall vanskelig
a konkludere med at demokratisk styresett fgrer til gkonomisk utvikling. Utviklingsteoretikerne David
Booth og Diana Cammack mener at vestlige bistandsdonorers tradisjonelle kongstanke — at demokrati
og godt styresett leder til gkonomisk utvikling — kun stemmer i noen fa historiske tilfeller. Ofte er det
motsatt.!*

Et svakt analyseapparat

Med andre ord kan det virke som om vart teoretiske og analytiske rammeverk bade er utdatert og svakt.
Teorien om godt styresett baserer seg for eksempel pa et forenklet prinsipal-agent-premiss mellom
myndighetene og borgerne, og «looking like a state»-prinsipper, som i stor grad bygger pa konstruerte
modeller fra Vesten og ikke pa eksisterende strukturer i mottakerland.* | fglge Booth og Cammack antar
modellen at enten myndighetene (som da vil trenge «kapasitetsbygging») eller sivilsamfunnet (som i
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tilfelle vil trenge «empowerment» for a holde myndighetene i grene) vil jobbe for en agenda som i stor
grad gar i retning av bedre styresett og frambringelse av offentlige goder og tjenester. Litt enkelt kan
vi si at modellen gar ut pa at én gruppe mennesker skal fa en annen gruppe mennesker til & prioritere
utvikling. Dette grunnleggende premisset ligger under ulike modeller for demokrati og godt styresett,
selv om donorer kan krangle om hvilken side av relasjonen - «tilbud» (myndigheter) eller «etterspgrsel»
(borgere) — som er viktigst a stgtte. Kapasitetsbygging, deltakelse («participation»), bemyndigelse
(«empowerment»), informasjonskampanjer og bevisstgjgring om rettigheter («building awareness»),
er noen av de mange Igsningene som bygger pa et slikt premiss. Dette er igjen et resultat av donorers
behov for optimistiske og fengende konsepter som forenkler den enorme kompleksiteten som ligger i
oppgavens natur.

Trolig er realiteten at de fleste — pa begge sider av den teoretiske grensen mellom stat og sivilt samfunn
— er opptatt av, og responderer pa, sine egne trivielle behov og mal. Disse individuelle malene er ofte i
veien for et fokus pa kollektiv handling og kollektive problemer. De fleste vanlige borgere er pa ett eller
annet vis koblet til familie- og slektsrelasjoner og sakalte «patroner» som tilbyr dem langt mer reelle og
palitelige tjenester enn det som staten kan, og vil, gi dem. Dermed har de liten interesse av a tenke pa
alles felles goder. Utvikling kommer derimot nar alle de relevante aktgrene i et land evner a overkomme
de problemene som forhindrer dem i & handle kollektivt med fokus pa alles felles interesse (kollektiv
handling). Spesielt er elitens incentiver og respons pa det kollektive handlingsproblemet et springende
punkt.'¥

Forskere har pekt pa at giverlands standhaftige tro pa «godt styresett»-agendaen kommerav den generelle
diagnosen de i flere ar har benyttet pa de fleste afrikanske utviklingsland, nemlig neopatrimonialisme.*®
Med dette menes et system der det ikke skilles mellom det private og det offentlige domene, spesielt
med tanke pa ressurser, makt og eiendom. Staten blir ofte brukt som regimets private eiendom, til tross
for at det formelle lovverket og myndighetsoppbyggingen kan vaere «korrekt» upersonlig.

Selv om neopatrimonialisme beskriver viktige trekk ved en del afrikanske styresett — spesielt med
tanke pa personifisert makt, uformell maktutgvelse og klientisme — kan konseptet likevel ikke forklare
hvorfor noen stater gjgr det godt, eller geografiske og historiske variasjoner.}* | over to tiar har vestlige
giverland likevel forsgkt a fremme «godt styresett»-modellen som et svar pa den altoverskyggende
neopatrimonialismen. Fortsatt er det imidlertid svaert fa land som naermer seg idealene fra vestlige
liberale demokratier.’°

Like fullt har man i Norge en generell tro pa for eksempel «sivilsamfunnet» og den rolle det kan
spille i demokratisering og ansvarliggjgring av myndigheter nar det gjelder offentlige goder. Foruten
de definisjonsmessige utfordringer som begrepet «sivilsamfunn» har, finnes det ogsa uavklarte
spgrsmal knyttet til sivilsamfunnets reelle muligheter til & styrke demokratiet.’® Ofte speiler
sivilsamfunnet resten av storsamfunnet, pa godt og vondt. Og ofte er sivilsamfunnet i realiteten
langt unna det vi forbinder med «sivilsamfunn» i en vestlig kontekst. Teksten som beskriver
«sivilsamfunnet» i forslag til statsbudsjett for 2015, er illustrerende for den romantiserende forstaelsen
som ikke tar inn over seg den komplekse strukturen og de ulike interessene som preger sektoren i mange

mottakerland:

Sivilt samfunn forstds som en mangfoldig arena hvor borgere, alene eller sammen med andre, kan fremme
interesser og behov, pa egne og andres vegne. Et mangfoldig og dynamisk sivilt samfunn gir myndigheter mulighet
til & forsta, forklare og korrigere sin egen myndighetsutgvelse pa sentrale omrader. Aktgrene i det sivile samfunn
omfatter nettverk, frivillige organisasjoner, fagforeninger, uavhengige media, politiske partier, kirkesamfunn og
idretts-, kunst- og kulturmiljger. Sivilsamfunnet er padriver for gkt apenhet og demokratisering...*>
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Verdensbanken kom i 2011 med en langt mer edruelig beskrivelse av sivilsamfunnet i utviklingsland,
der de med en helt annen realisme understreket utfordringene knyttet til de ulike incentivstrukturene,
klientismen og problemene med kollektiv handling som ligger bak begrepet «sivilsamfunnet». Rapporten
konkluderer med at generelle “best practice”initiativer for a styrke sivilsamfunnet mest sannsynlig vil
feile.r*

Hvis Norge for eksempel skal ta det viktige prinsippet om «lokalt eierskap» pa alvor, samarbeide med mer
utradisjonelle partnere og gjgre bistanden mer mottakerorientert, kan det innebeere store utfordringer
for vare krav til verdier og prinsipper pa den ene siden, og maling, resultatorientering og dokumentasjon
pa den andre siden. For eksempel viser funn fra det femarige forskningsprosjektet Africa Power and
Politics Programme, at mer informerte og bemyndigede borgere (sivilsamfunn) som regel leder til mer
effektiv uformell klientisme, ikke bedre offentlig politikk.*>*

At bistand ofte benytter begreper og definisjoner som ikke alltid gir mening i mottakerland, har blitt
papekt av forskere fgr. | boken Africa Works fra 1999 understreket Patrick Chabal og Jean-Pascal Daloz
hvordan politiske aktgrer i Afrika sgr for Sahara opererer i og utnytter et tilsynelatende politisk kaos.**® Et
system som i vestlig forstand fremstar som uregulert, uformelt og kaotisk trenger ikke vaere irrasjonelt —
det kan vel sa gjerne gi gode muligheter for makt og kontroll. | 2005 papekte for eksempel Morten Bgas
og Kathleen Jennings at var bruk av begrepet «failed state» ikke alltid gir en god analyse av situasjonen
i utviklingsland. | en vestlig forstaelse av statsoppbygging kan nok mange land defineres som en «feilet
stat», men for viktige grupper i landet kan nettopp denne formen for statsorganisering veere det som gir
dem optimal makt og kontroll.*®

Med andre ord har man i de fleste afrikanske land, spesielt de mest fattige, 3 gjgre med et helt annet
politisk oppsett enn det man kjenner fra vestlige land. De grunnleggende makt- og styringsstrukturer i
disse samfunnene tilpasser seg ofte bare de formelle krav og betingelser som bistanden bringer med
seg. Maktrelasjonene forblir, om enn i en ny form. Ethvert regime opprettholdes av ulike grupperinger
og uformelle maktstrukturer, og det er endringer i styrkeforholdet dem imellom som vil avgjgre hva en
stat gjgr. A avholde valg, eller a vaere signatur til en rekke internasjonale konvensjoner, betyr dessverre i
praksis lite for den reelle utviklingen i et land. Mange av demokratiene i Afrika sgr for Sahara stryker for
eksempel pa de fleste andre kriterier som er viktige for nettopp gkonomisk og sosial utvikling. Vestlige
bistandsarbeideres mal om a styrke valgsystem og sivilsamfunn er ofte urealistiske tiltak for & bgte pa
disse grunnleggende problemene.>’

Forskning som ser pad hvordan de asiatiske tigrene lykkes og hvordan afrikanske land som Malawi,
Elfenbenskysten, RwandaogKenyaiperioder har lykkes, kommerfrem til at faktorer som har sikret utvikling
inkluderer et sterkt og visjonzert lederskap, et sentralisert og toppstyrt klient-nettverk, et disiplinert og
kompetent byrakrati, langsiktighet og forutsigbarhet i politikken (fraveer av fragmentering og skiftende
politikk), et system som apner for kreativ problemlgsning pa lokalt niva, samt myndighetenes evne til 3
bygge pa lokale tradisjoner og kjente systemer.’*® Det er med andre ord bade innslag av nepotisme og
korrupsjon ogiliten grad demokrati, men det er ikke et patologisk kleptokrati. En demokratiseringsprosess
uten en sterk statsmakt kan med andre ord virke destabiliserende og mot sin hensikt.*°

Det kunne slik sett veert spennende a spgrre seg hvilke politiske regimer det er som sgrger for de nevnte
forholdene og hvordan giverland kan bidra til & gjgre slike lands utvikling mer baerekraftig, istedenfor a
fortsette i det samme sporet man har gjort siden den demokratiske transisjonsmodellen for utviklingsland
ble skapt pa 1990-tallet, der malet er & bygge nye institusjoner fra grunnen basert pa erfaringer fra
Vesten.
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| praksis ser man na at demokratisk styresett i mange ftilfeller fgrer til en mer kortsiktig og populistisk
politikk som gar pa bekostning av en mer upopulaer og langsiktig utviklingsvennlig politikk. Demokratiske
valg kan like gjerne lede ftil kortsiktig egen-utnyttelse av posisjonen som statsleder, samt langt mer
vidtspennende bruk av klient-nettverk pa grunn av behovet for a vinne ulike gruppers lojalitet.°

Det er med dette ikke meningen & sa tvil om det liberale demokratiets rolle eller posisjon. Det er
for eksempel mye empiri som understreker hvor sarbar gkonomisk vekst i autoritzere stater er, om
det ikke pa sikt resulterer i mer inkluderende politiske institusjoner (rettigheter, medbestemmelse, sikker
eiendomsrett og kontroll pa maktutgverne).’®® Demokrati og godt styresett ma veere malet.
Poenget er & utfordre enkle modeller som kan gi urealistiske forventninger.

Analysen understreker bare betydningen av @ ha en nyansert forstaelse av sekvensering av de ulike
institusjoners utvikling.'®? Prinsippene for godt styresett og demokratisering blir for eksempel viktigere
hvis et utviklingsland utvikler en samfunnsform og institusjoner som i stgrre grad ligner vestlige lands
institusjoner. Men inntil videre er ikke betingelsene for en innfgring av disse prinsippene tilstede i mange
land. Som forskerne Nicolas Meisel og Jacques Ould Aoudia konkluderer:

Although desirable in itself, it is not applicable in these circumstances. This is why the relationship between “good
governance” and growth is so weak and why programmes in support of this “good governance” have so little
impact.1®3

Det er derfor viktig & peke pa noen fa og fortsatt lite anerkjente dilemmaer og problemstillinger knyttet
til noen utvalgte omrader innenfor norsk bistandspolitikk. | hvor stor grad kan Norge forvente tydelige
resultater av satsningen pa samfunnsreform i mottakerland hvis de begreper og definisjoner man benytter
er forenklede, utdaterte eller etnosentriske? Under hvilke forutsetninger er det egentlig realistisk a
forvente at bistand til demokratisering skal gi gode resultater? | hvilke tilfeller kan det skade utvikling?
Dette er nyanserende spgrsmal som i stgrre grad bgr adresseres nar norsk bistand til demokrati, sivilt
samfunn og godt styresett meisles ut.

Mal utenfor bistandens rekkevidde

Denform for bistand som tar sikte pa demokratisering og institusjonell reform har historisk sett de svakeste
resultatene. Man kan derfor spgrre seg hvorfor dette i sa stor grad Igftes frem som en viktig del av norsk
utviklingspolitikk, all den tid det stadig kreves dokumenterbare resultater. Vil dagens resultatregime kun
premiere resultater som kan telles, mens langsiktige tiltak som tar mal av seg a bidra til holdnings- og
kulturendringer undergraves? Eller er dette ogsa et omrade der behovet for a vise at man gjgr en innsats
pa omrader som er viktige hjemme, trumfer grundigere gjennomgang av bade egen strategi og effekten
av bistanden i mottakerland?

Det faktum at giverland later til & ha fiks ferdige ideer om hva som er styresettsbehovene i mottakerland,
gj@r at man ofte leter etter problemer for ens egne ferdiglagde Igsninger. At stgtten til norsk bistand har
gkt i samme periode som ftilliten til bistandens langsiktige effekt har sunket, kan veere en indikasjon pa at
norske borgere i stgrre grad baserer sin stgtte pa et moralsk og normativt fundament —ikke fgrst og fremst
pa tilliten til faktiske resultater. Hvis bistand til dels er en form for «feel-good»-politikk, og dens viktigste
funksjon ligger i a gi nordmenn en mulighet for a fgle seg bedre, kan dette gi Norge et mulighetsrom til &
satse pa mer innovative og risikable tiltak som potensielt har stgrre gevinst om det lykkes. Utradisjonelle
hybridlgsninger som bygger pa lokale kulturelle koder og tradisjoner, men som ogsa integrerer kunnskap
og teknologi fra Vesten, er kanskje mest effektivt for a Igse kollektive handlingsproblemer.2 Flere land i
Asia har som nevnt evnet a skape sterk gkonomisk vekst til tross for styresett som har ligget veldig langt
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unna idealene og betingelsene fra vestlige giverland. P4 mange omrader har de heller lignet noen av
dagens afrikanske utviklingsland.'®

Men en form for bistand der man i stgrre grad tar utgangspunkt i eksisterende strukturer er tidkrevende
og krever lokal tilpasning. Dette betyr ikke ngdvendigvis mer penger og administrativt apparat, men
heller begrensede innsatser knyttet til radgivning, teknologi og kompetanse fra vestlige land som evner
a samarbeide og koordinere sine innsatser, samt vilje til 3 satse pa mer komplekse og kontekstvennlige
Igsninger. Det man i et slikt tilfelle snakker om, er ikke «value for money», ei heller en beleilig post for a
fa utdelt penger, men vanskelige prosesser som i sin natur ikke kan gi kortsiktige resultater.

Flere av disse prinsippene har giverland visst om lenge. | 2007 gav for eksempel OECD DAC sin tilslutning
til «The Principles for Good International Engagement in Fragile States and Situations», som gar langt
i 3 understreke betydningen av de nevnte faktorer som lokal forankring og eksisterende strukturer.'®®
| 2011 kom likevel en rapport som tok for seg implementeringen av disse prinsippene i praksis, og
dens konklusjon var nedslaende: «international performance against these Fragile States Principles is
seriously off-track.»'®” Det manglende gjennomslaget handler i stor grad om sviktende politisk vilje fra
giverland. | mgte med manglende politisk vilje vil nok effekten av et bedre analyseapparat, dypere innsikt
i konteksten — kort sagt en korrigert problemdefinisjon — dessverre veere begrenset.

| tidar har vestlig bistandspolitikk kommet opp med ambisigse og generiske lgsninger pa Afrikas
fattigdomsproblemer, men fortsatt er ikke det liberale demokrati et alternativ for verdens aller fattigste
land, og det har heller aldri veert det. «Godt styresett»-agendaen gir eksempler pa en rekke prinsipper
som kjennetegner en del vestlige lands styresett, gitt en rekke unike forutsetninger og historiske utviklings-
prosesser.’®® Tar man dette forbeholdet med i bildet, blir spgrsmalet om det ikke er bistandsindustrien og
politikken man fgrer overfor mottakerland som ma endres for 8 mgte utviklingsbehovene, og ikke kun
landene.

Det spgrs om vi noen gang kommer til 3 satse pa bistandsprosjekter som innehar den fleksibilitet
og laerevilje som trengs.’® S3 lenge norsk bistand handler om a fa ut norske penger og Igsninger, og
navaerende resultatregime begrenser substansiell dialog om reelle utfordringer, er det hgyst usikkert.”°
Bistand med mal om mer demokrati, styrket sivilt samfunn og godt styresett, er illustrerende for den
utfordrende situasjonen norsk bistand har satt seg i: Pa den ene side har man ambisigse og abstrakte
mal som vanskelig lar seg operasjonalisere og male effekten av. Pa den andre side opererer man med
svake modeller og et lite hjelpsomt analyseapparat, men gnsker samtidig stadig mer handgripelige og
dokumenterbare resultater. Mal som pa mange vis er utenfor bistandens rekkevidde, vil ngdvendigvis
resultere i manglende eller svake resultater.

Kanskje vi holder fast pa vare egne svake definisjoner av problemkompleksene nettopp fordi er denne
modellenvikan, ogalternativet erenda mer komplekst og uforutsigbart. Alternativet vil kreve langsiktighet
og dyp innsikt i mottakerland, fleksibilitet, politisk nennsomhet og en hgyere risikotoleranse.’* | Norge
er det trolig underskudd pa bade ressurser og reell politisk vilje til a ta disse utfordringene pa alvor.

Den generelle betydningen av de beslektede begrepene godt styresett, demokrati og ansvarliggjgrende
sivilsamfunn er noe naermest alle er enige om i vestlige land. Utfordringen er at begrepene gjerne betyr
forskjellig ting og far forskjellige konsekvenser i forskjellige politiske kontekster. Begrepene utlgser ofte
anerkjennende nikk, men reduserer likefullt vanskelige politiske prosesser og spgrsmal til endimensjonale
utviklingstrekk og konsepter man er komfortable med. En edruelig analyse av den politiske retorikken pa
dette omradet avdekker en rekke dilemmaer og uavklarte spgrsmal med klare implikasjoner for resultater.
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Sa lenge bistandsmalenes ambisjoner strekker seg lengre enn evnen til 8 operasjonalisere og iverksette,
bgr forventningene til resultatene av norsk bistands samfunnsendrende potensial justeres ned. En
naermere avklaring om hvorvidt Norge satser pa slike omrader fordi vi tror det tjener det overordnede
mal om fattigdomsreduksjon, eller fordi det er verdier vi gnsker & promotere — uavhengig av effekt og
resultater — hadde vaert pa sin plass.

5. POLITISKE IMPLIKASJONER

Som en del av det hjemlige og utenrikspolitiske spillet, vil bistand alltid ogsa tjene andre interesser enn
de «rene» behovene i mottakerland. Behovene i mottakerlandene er nzermest uendelige, og bistanden
kan alltid utformes slik at man kan forsvare at man dekker disse behovene, samtidig som den ogsa tjener
andre interesser. Slik sett handler bistanden fortsatt mye om «oss».

Et mer rendyrket resultatfokus pa hva som gir best effekt for fattigdomsbekjempelse i mottakerland ,vil
sannsynligvis fgre til sterre oppmerksomhet om hva som er viktig ut fra mottakers perspektiv: de faktiske
effektene (bade gnskede og ugnskede) og ikke hva som oppfattes som riktig ut fra givers perspektiy,
deriblant hgye ambisjoner og fine malformuleringer.

Enkelte eksperter har pekt pad at giverlandenes stgrste utfordringer begynner nar man velger sine
prosjekter. Fremfor a foreta grundige analyser og kartleggelser fgr man velger hvilke prosjekter som skal
iverksettes, velges de gjerne ut fra til dels uklare begreper og prinsipper — og urealistiske forventninger.*’?
Evalueringer av prosjektenes formalstjenlighet og gjennomfgrbarhet bgr i stgrre grad gjgres fgr de
finansieres.

Dette vil trolig fgre til mer interesse for hva slags problemer Norge faktisk kan og bgr ta sikte pa a gjgre
noe med. Det er symptomatisk for norsk utviklingsdebatt at man ikke kommer videre fra spgrsmalene
om volum (utgiftssiden) og sektorvalg. Det er nemlig pa dette overfladiske niva at kampen star. Noen ar
etter, ndr man kanskje kan si noe klokt om resultater, er det fa som bryr seg. Dette sitatet av Lars Roar
Langslet fra Stortinget i 1980 er illustrerende:

Det bgr f.eks. veere sagt at vel sa viktig som den stadige debatten om prosentsatser for var samlede bistand er
debatten om hvordan innsatsen skal kaste mest mulig av seg i utviklingseffekt for mottagerlandene. Det ma
legges betydelige stgrre vekt pa kritisk evaluering, bade av de enkelte prosjekter og av bistandsvirksomheten
som helhet.'”

For eksempel har Norge nyttig og ettertraktet ekspertise knyttet til institusjoner som riksrevisjon og
skattemyndigheter. Der det er et lokalt gnske om en slik form for bistand — og overfgringsverdi — kan
den potensielt ha stor utviklingseffekt i form av gkte skatteinntekter og bekjempelse av korrupsjon.
Ironisk nok kan ogsa en slik form for bistand skape hodebry for et land som Norge, fordi det er en
lite kostnadskrevende form for bistand — og den avhjelper ikke forvaltningens behov for a bruke opp
bistandsbudsjettet.

Misforholdet mellom retorikken om gkende resultatorientering og effektivitet pa den ene siden, og pa
den andre siden uenighet om hva man legger i begrepene, en gryende tendens til a fokusere pa kortsiktige
og malbare resultater (pa bekostning av det ngdvendige langsiktige perspektivet), og de mange politiske
hensyn, drivkrefter og mal, representerer en grunnleggende utfordring som regjeringen og Stortinget er
ngdt til 3 handtere.
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Som notatet har pekt pa, er bistanden trolig for nyttig med tanke pa nasjonale og utenrikspolitiske
interesser til at den kan bli optimalisert ut fra et utviklingsfaglig perspektiv. En reell skjerping av norsk
bistand vil mest sannsynlig ta form av en langt tgffere konsentrasjon om viktige tematiske omrader, samt
a Ipfte bistanden ut av politikkens omskiftende hverdag. Dette vil pa sin side ngdvendigvis medfgre at
politikere mister muligheter til 8 tekkes ulike velgergrupper ved a spre penger utover en rekke mottakere
(spesielt pa hjemmebane), samt at et mer langsiktig perspektiv vil bremse nye «satsninger» hver gang en
ny minister tiltrer. | lengre tid har man avkrevd disiplin og fokus pa resultater i de mange implementerende
delene av bistandsapparatet, men et reelt resultatfokus vil kreve disiplin, realisme og kompromisser i alle
ledd — spesielt pa politisk niva.

Nettopp pa grunn av bistandens nyttige natur fremstar norsk bistand i dag som et uoversiktlig
konglomerat av ulike mal, midler og innsatser. Selv for eksperter er det vanskelig a skjelne klart hvordan
de ulike delene henger sammen med en overordnet strategi. En gkt resultatorientering der det ikke er
en grunnleggende enighet om sentrale begreper og som ikke gjenspeiler en tydelig strategi, vil trolig
ikke fgre frem. Resultatet vil sannsynligvis bli mer frustrasjon og tretthet blant bade saksbehandlere og
partnere pa grunn av en gkt kontrollering som man ikke ser den store utviklingseffekten av.

| dag beerer resultatorienteringen preg av strenge krav til konkrete resultater fra hvert enkelt tiltak, mens
de overordnede utviklingspolitiske malene og prioriteringene er langt mer abstrakte og skiftende. Det
burde heller ha veert motsatt: en klar og stram langsiktig strategi for malene, med rom for fleksibilitet i
implementeringen. Dagens resultatregime skaper frustrasjon fordi tiltak som man gnsker a gjennomfgre
og som potensielt kan ha stor utviklingseffekt hvis de lykkes, er vanskeligere & dokumentere effekten
av pa kort sikt. Mange ender dermed opp med 3 gjgre ting som lettere kan telles og males og som
tilfredsstiller de kriterier dagens resultatregime krever.

Som nevnt er et funn som gar igjen i OECDs evaluering av norsk bistand, underskuddet pa god operasjon-
alisering og implementering av ambisigse mal og intensjoner.'’* En stgrre apenhet og aerlighet rundt
retorikk og virkelighet, de reelle forutsetningene for utvikling i forskjellige land og de mange drivkreftene
bak norsk utviklingspolitikk, ville gitt langt mer nyanserte forventninger til resultater. Trolig vil en slik
apenhet og refleksjon ogsa gi rom for mer fleksibilitet og innovasjon i den konkrete implementeringen
av bistand.

Helt konkret kan kombinasjonen av et stadig st@rre budsjett, mer ambisigse og sprikende mal, et utall av
avtaler og utbetalinger, et komplisert forvaltningsregime, samt manglende vilje til 8 gke de menneskelige
ressursene deretter, vaere en oppskrift pa darligere bistand. For & bgte pa problemet star Norge trolig
overfor et grunnleggende valg mellom en forenkling av bistanden, eller a avsette mer ressurser til
forvaltning.

Det f@rste er mest realistisk. En konsentrasjon av norsk bistand har veert et mal i mange ar. «Alle» vet at en
konsentrasjon ma til, men ingen vil «kkonsentreres». Selv om andre skandinaviske land i stor grad har klart
det, har bistandskonsentrasjon i Norge vist seg & veere politisk svaert vanskelig. Utfordringene navaerende
regjering har erfart i sitt forsgk pa a konsentrere bistanden, erillustrerende. Like fullt bgr en konsentrasjon
og forenkling av norsk bistand omfatte langt mer enn den annonserte land-konsentrasjonen. For at
bistanden skal handteres pa en god mate bgr en fokusering begynne med a se pa malene og strategien.
Den geografiske konsentrasjonen bgr sannsynligvis strammes ytterligere til, i tillegg bgr det konsentreres
tematisk. Dette betyr ikke 3 kaste vrak pa en holistisk forstaelse av utvikling. Det er en viktig forskjell pa
det 3 tenke helhetlig om utvikling, og pa den andre siden, a gjgre alt. Det viktigste er at Norge evner a
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fokusere sin innsats mot noen fa omrader der man kan bety mye, og sa koordinere seg best mulig med
mangfoldet av utviklingsaktgrer internasjonalt.

Et underliggende premiss for denne debatten er hvilke grunnleggende spgrsmal som man gnsker skal
veere styrende for norske prioriteringer. Som nevnt gir Norge seg i kast med det meste av behov og
muligheter, men kanskje bgr vi endre pa spgrsmalene vi stiller. Istedenfor bare 3 stille seg spgrsmalet om
hva som er behovene der ute, bgr en ogsa stille seg spgrsmalet om hvor norsk bistand faktisk kan bidra i
dagens endrede verden, og hvordan dette samsvarer med vare interesser.

OECD trekker frem omrader som forvaltning av olje og naturressurser og skattepolitikk som noe Norge
faktisk har ekspertise pa, og som i gkende grad etterspgrres blant utviklingsland. Norge bgr ogsa foreta
en mer kritisk vurdering av hvor reelle fortrinn en har pa omrader som vi selv liker a8 fremheve, for
eksempel fred og forsoning og menneskerettigheter.?”>

| en tid der Norge ma forberede seg pa en mer presset gkonomi og utfordringer i finansieringen av
velferdsstaten, er det helt avgjgrende at bistanden handteres godt og viser seg relevant og effektiv for
reell utvikling i mottakerland. Selv om stgtten til bistand for gyeblikket er rekordhgy, vil den trolig synke i
trad med den synkende ftilliten til norsk bistand, dersom man ikke evner a tilpasse den.

Tiden da norsk engasjementspolitikk var et overskuddshorn er i ferd med & renne ut. Debatten om
effektivitet, dokumentasjon, maling og resultater vil trolig bare gke i arene som kommer. A forsta hvordan
norsk bistand fungerer og hvordan man oppnar resultater er derfor helt grunnleggende. @konomiske,
politiske og sosiale utviklingsprosesser i land som mottar norsk bistand er ekstremt komplekse forhold, og
en viderefgring av norsk bistands uavklarte dilemmaer og utfordringer knyttet til resultater og effektivitet
vil i s3 mate veere sveert lite hjelpsomt. Et fgrste steg ma vaere a ta innover seg lierdommene fra de fa
evalueringer man faktisk far gjort. Et gkende evalueringsjag som ikke fgrer til grunnleggende endringer,
vil kun forsterke norsk bistands sykliske natur, der man gjgr de samme tingene ar etter ar, men betoner
ulike sektorer og innsatser etter hva som til enhver tid er politisk beleilig eller er siste «utviklingstrend»
internasjonalt.

Bistandens sterke stgtte i folket — tross synkende tillit — gj@r det mulig med omfattende endringer av norsk
bistand. Det fgrste som kreves er en apen debatt om hva norsk bistand bgr vaere og hvilke interesser den
skal tjene pa kort og lang sikt. En slik diskusjon ma i stgrre grad enn fgr formes av en informert realisme,
reelle norske fortrinn og de grunnleggende sosiopolitiske, demografiske og klimatiske endringene som
mottakerland na star midt oppi. Som dette notatet har forsgkt a vise, vil «business as usual» ikke vaere
forsvarlig.

FORFATTER:
Nikolai Hegertun, prosjektleder i Civita. nikolai@civita.no

Takk til prosjektets styringsgruppe og andre som har bidratt med innspill og tilbakemeldinger i arbeidet
med notatet. Alle meninger stdr for forfatterens egen regning og er ikke et uttrykk for holdninger og syns-
punkter fra The Bill and Melinda Gates Foundation. Skulle du oppdage feil og mangler, ville vi sette stor
pris pd tilbakemelding, slik at vi kan rette opp og justere.
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