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Introduktion til bistandsmodeller

Hvad mener folk, der arbejder med udviklingsforskning og -praksis,
nar de taler om ‘bistandsmodeller’? Den simple definition kunne vere,
at bistandsmodeller indeholder en systematisering af klynger af ideer og
formodninger, som omgiver bistandsforhold, saledes at ‘udvikling” og
planen for at opna denne, bliver udtryke i klare konkrete vendinger. En
bistandsmodel indeholder altsa et bestemt bud pa, hvad udvikling er, og
en kereplan for, hvordan man nar derhen. Modeller skal have struktur og
logik; de skal give mening. Men de kritiske spergsmal bliver si: Mening
for hvem, og hvordan skaber man meningsfuldhed? I denne artikel vil
jeg undersoge aspekter af bistandsforholdet, som ikke behandles i den
dokumentation, som bistandsorganisationerne har opbygget.' Skent man
kan finde en masse halvfortrolige-halvoffentlige dokumenter, er deres
hovedformal ikke at analysere, men at f3 stotte til et bistandsforhold for
en bestemt periode, hvilket betyder, at de ikke er neutrale rapporter, men
afggrende elementer i selve bistandsforholdet.

I den akademiske litteratur om udviklingsbistand ser man to brede til-
gange til, hvad bistandsmodeller forventes at gore. Ifelge den ene er en
bistandsmodel en instruks [blueprint] i, hvordan en politik, formuleret
af eksperter, skal udferes i praksis. Alle bureaukratier har trek af in-
struks i den méde, de strukturerer deres arbejde pa. Dog er indbyggede
antagelser om gennemforligheden af instrukser, som kommer ovenfra,
og abstrakt planlegning blevet kritiseret i artier.” Instruks-tankegangens
begraensninger kan koges ned til to forhold. Det ene er den méde, hvorpa
det politiske grundlag for modellen “skjules af det objektive, neutrale,
juridisk rationelle sprog, som modellen fremstilles i” (Shore and Wright
1997: 8), og det andet er det synspunke, at i modsatning til vejledningens
‘videnskabelige’, objektive tankegang, si kan modeller aldrig overfores
eller reproduceres ngjagtigt over tid og sted. Udviklingsakterer indforer,
tilpasser, gor til deres egen, drejer, fordrejer, odelegger, erstatter og blo-
kerer officielle modeller, si de passer ind i den lokale viden og deres egen
forstéelse, erfaring og interesser. Den anden tilgang til bistandsmodeller



setter tolkningen i centrum. Her er bistandsmodellens primzere funktion
at bringe konsensus blandt grupper, som er forbundet gennem forskellige
arenaer for interaktion og forhandling i bistandsforholdet. Det er denne
anden tilgang, som vil styre min argumentation.

Artiklen begynder med at skitsere, hvordan bistandsmodeller kan ses som
en reekke overlappende domaner. Jeg skal derefter illustrere mit argument
ved at se pA modellen for et specifikt bistandsforhold, en alliance mellem
NGOer i Danmark og Etiopien, som med finansiering fra Danida har
iverksat et udviklingsprogram i Nord Wollo, Amhara National Regio-
nal State (se ogsa Gertrude Halkjer og Pernille Serensens artikel i dette
nummer af Den Ny Verden). Med dette eksempel vil jeg pege pa to ting.
For det forste at frem for at vaere stive og ubgjelige (som instruksbilledet
kunne antyde) skal bistandsmodeller vere elastiske, hvis de skal kunne
repraesentere en konsensus og vere rettesnor for implementeringen over
tid. Men for det andet og som konsekvens heraf opstar der, i takt med at
bistandsmodellerne strekkes, stadigt dybere sprekker mellem modellen
pa papir og modellen, som man forstiller sig den udformet og praktiseret
af udviklingsaktererne i regionen. Medens bistandsledere finder det hen-
sigtsmaessigt at tilpasse modellen til skiftende pres udefra, sa bliver de, der
arbejder i felten, og modtagerne, udviklingsaktererne ude i organisationens
arme, taget pa det forkerte ben af de stromme af direktiver som krever,
at de @ndrer deres almindelige praksis. Men kloften er langt fra tydelig.
Den slores af en uklar terminologi, forsog pa at give det udseende af
konsensus, ‘kapacitetsopbygning’ og tilslerede former, som man pétager
sig savel for egen vindings skyld som af modstand.

Bistandsmodeller som lagenei et lag

Man kan forestille sig bistandsmodeller som formet af samspillet mellem
forskellige interesser, der opererer pa forskellige niveauer, i forskellige rum
og med forskellige grader af autoritet. Det billede, man kommer i tanke
om, er ‘lagene i et log’. Skent logets lag i denne analogi representerer
forskellige domaner, er membranerne mellem lagene porese, siledes at
det der sker i ét lag, kan pavirke det, der sker i alle de andre lag.

Det yderste lag i ‘loget’ omfatter dem, der setter den globale dagsorden, de
magtfulde internationale finansielle institutioner. Som Fowler (1998: 138)
bemzrker, skiftede malet for den internationale bistand efter afslutningen
af den Kolde Krig fra geopolitisk kontrol til global orden, udvidelse af
de kapitalistiske markeder og frihandel. Den nye politiske dagsorden,
som afspejler bekymringerne i Nord, prioriterer en liste af krav til ‘god
regeringsforelse’: flerpartipolitik, slankning af statsbureaukratierne, gen-
nemsigtighed, ansvarlighed, respekt for menneskerettigheder, forbedring
af kvindernes situation og mere plads til borgerhandling. I de seneste &r
har bistandsorganerne i stigende grad bekymret sig om mislykkede og



sammenbrudte stater, trusler mod den globale sikkerhed og terrorisme.
Fundamentalistiske religiose doktriner menes at fore til social konfronta-
tion, hvilket stotter det synspunkt, at den eneste vej ud af barbari og kaos
er en genindforelse af vestlige vardier og begreber om modernitet.

Etandet lag i bistandsmodel-‘loget’ er de bilaterale donororganisationers
politik. I de senere ar er deres politiske fokus skiftet brat, de har taget
fat pa og droppet sporgsmal som humanitarisme, miljemaessig beredyg-
tighed, levebred [livelihood], konfliktlasning, fredsskabelse, styrkelse af
civilsamfundet, god regeringsforelse, uddannelse, 2015-malene etc. Hvert
skift kan skabe uro i bistandsforholdene og bistandsmodellerne. En ny
model ber foresld en ny start og nyskabende lgsninger pa forterskede
problemer. Si skent formuleringen af en bistandsmodel er et forseg pa
at cementere en specifik fortolkning og diskurs om udvikling, kommer
der aldrig en afslutning,.

Et tredje lag i ‘loget’ udgeres af relationerne mellem en NGO, dem der
finansierer den og dens stottekreds. NGOer er overalt i stigende grad
blevet afthengige af stotte fra officielle kilder. For at fa succes i arbejdet
med at skaffe midler skal NGOer i Nord kunne vise, at de tilslutter sig
den officielle donorprioritering og sproget. Ulempen ved dette er, at
de ikke leengere sa frit kan give udtryk for alternative méder at anskue
udvikling og Nord-Syd-relationer pa. Medens det fremherskende NGO-
syn pa partnerskab i 1970erne var baseret pa solidaritet, udfordring af
magtfulde autoriteter og en mere egaliter vision af udviklingsprocessen,
er disse kvaliteter enten givet lavere prioriteter eller blevet optaget (og
@ndret) af de magtfulde udviklingsakterer i de ‘ydre lag’.

Alle bistandsorganisationer er i de senere dr blevet presset til at indarbejde
‘ny offentlig ledelse’ [new public management] og har gjort det ved at
introducere et nyt register af begreber: ansvarlighed, gennemsigtighed,
omkostningseffektivitet, merverdi, noget for pengene, resultater, bedste
praksis, stakeholder. Enkeltvis er hvert begreb uskyldigt nok, men tilsam-
men bliver de til en forestilling om ‘god regeringsforelse’, som forener virk-
somhedsledelse med neoliberale reformer (Shore og Wright 2000). Noget
for pengene’ er ikke en darlig tanke, men samlingen af begreber peger i
retning af det, som Gould (2004: 1) har kaldt en ny ‘kobling af retoriske,

rituelle, magtmassige — og materielle transaktioner’.

Bistandsmodeller skal, udsat som de er for overlappende pres, ofte ret-
tes til. Denne opgave legges i heenderne pa konsulenter, eksperter pa
korttidsopgaver, som agerer som maglere mellem udviklingsdiskurs,
donorpolitik og lokal ledelse. Konsulenter anses ofte som nogen, der
spiller en konstruktiv rolle ved at udbedre bistandsmodellen og forleenge
dens aktive levetid. Men der kan komme et punkt, hvor et konsulent-
team vil gd ind for, at modellen forlades, og erkleres for mislykket.
Begrundelsen er, som Mosse (2005) understreger, ikke nedvendigvis



objektive mangler, men at modellen har mistet sin evne til at fastholde
sine allierede og stotter.

Det var de ydre lag. Lad os nu vende os mod arenaer og netverk i de indre
lag. Bistandsmodeller bliver forst ‘virkelige’, nar deres visioner annekteres af
udviklingsakterer, som gir ind for dem pa det organisatoriske plan. Abstrakte
modeller bliver kun til praktiske modeller, nér tilstrekkeligt mange men-
nesker tror pd dem (Mosse 2005). Men visioner og tro passer ikke godt med
den anden, bureaukratiske, idé — modellen som et st af tekniske, rationelle
implementeringsteknikker. Dobbeltheden i kernen af bistandsmodellerne
har en tilbgjelighed til at forlenge brugen af et @ldre begrebsregister, ud
fra et behov om at komme uden om uenigheder og fragmentering; det
er farer som altid er til stede i forhold, som foregar flere steder og pa flere
planer. Dette register omfatter mange begreber, hvor NGOer gik foran:
samproduktion, alliancer og partnerskaber, og hvor netverk, deltagelse,
samarbejde, kollektivitet, kooperation og synergi var centrale.

I nutidens bistandsdokumentation bliver registre sidestillet og begreber
sammenblandet. Indtreengen af ikke helt synonyme begreber er nyttige
til at deekke over politiske mislyde og diskursive sprakker, men de skaber
ogsa ambivalens og forvirring. Det kan godt vare, at de mange begrebs-
registre giver modellen en vis grad af elasticitet, men de stir samtidig i
vejen for sivel en meningsfuld kommunikation som formidlingsprocesser
og forhindrer siledes, at bistandsorganisationer udvikler sig til ‘moderne’
leringsorganisationer.

I det inderste lag finder man savel modtagerne af bistand som organisa-
tionernes udviklingsaktorer, som dagligt beskeftiger sig med at fortolke
bistandsmodellen og fa den til at virke. Annekteringen sker pa forskellige
méder alt efter niveau og sted. Pa det organisatoriske niveau fr en specifik
fortelling forrang og bliver anerkendt som den ‘autoriserede’ beretning,. I
organisationerne har nogle funktionarer fuldmagt til at agere som ‘vag-
ter’ eller ‘ypperstepraster’, der formulerer denne autoriserede fortelling
og afgrenser organisationens specielle karakter, dens motto, symboler
og ritualer. Medens en bistandsmodel kan bygge pé en antagelse om fri
udveksling og dialog, sa kan dette ogsa langt fra veere tilfeldet. Afvigende
versioner bliver ved med at eksistere og cirkulere med alternative (muligvis
undergravende) fortolkninger af begivenheder og social hukommelse,
specielt pa lokaliteter som ligger langt fra hovedkontoret.

Bistandsmodellen pa papir

Det etiopisk-danske Fellesinitiativ blev etableret i 1997 af NGOer i Dan-
mark og har haft tre hovedfaser. Hver fase blev markeret af justering i
bistandsmodellen. I dette afsnit behandles folgende spergsmal: Hvor kom
den oprindelige idé fra, hvordan blev modellen forhandlet mellem Danmark



og Etiopien, og hvordan blev den efterfolgende justeret og udvidet?

‘Humaniter krise’ og behov for ‘nedhjelp’ blev eksemplificeret af den
sult, som plagede Nord Wollo regionen i det nordlige Etiopien i 1984-85.
Denne katastrofe gav globale bistandsorganisationer et skub til at legge
mere energi i at gentenke nedhjelpbistanden. Nogle bistandsmodeller
fra de tidlige 1990ere ansd det at redde liv som det vigtigste og mente,
at NGOer var bedre udstyret til at fa tingene gjort end tunge officielle
bureaukratier. Det forte til de humanitere NGOers hurtige vekst og
stigende indflydelse pa verdensplan, som satte humanitarisme over politik.
Men den etiopiske sult havde ogsa varet omdrejningspunkt pa en anden
méde, for ‘naturlige’ katastrofer blev tydeligvis forvarret af handlinger
foretaget af et undertrykkende autoritaert marxistisk regime [Derglen]
og regimets modstandere, som skabte det, som senere blev kendt som en
‘kompleks nedsituation’. Udsigten til at gé ind i langsigtede nedhjelps-
operationer i en region med politisk vold fik globale bistandsakterer til at
tenke sig om to gange i forhold til, om det var klogt at tilbyde ubegrenset
humanitzar bistand (Dufhield 2001).

Et resultat af den hektiske aktivitet, som omgav den nye humanitarisme,
blev at bistandsorganisationerne gnskede at leere mere om grizonen
mellem nedhjelp og udvikling. De s et behov for nye retningslinier
for, hvordan nedhjelpsbistand (som viste sig slet ikke at vare kortsigtet)
kunne omdirigeres til langsigtede, beredygtige udviklingsmal. Det var
pa dette tidspunkt, at Danmark blev interesseret i at opbygge ny viden
om udviklingsorienteret ngdhjelp i Nord Wollo, og om hvordan man
opbygger lokal kapacitet, s mennesker i risikogrupper kan blive i stand
til at afverge eller klare fremtidige nedhjaelpssituationer. I det etiopisk-
danske Fellesinitiativ indgik Danida og tre danske NGOer (Folkekir-
kens Nodhjelp, Dansk Rede Kors og Red Barnet, Danmark), som har
specialiseret sig i nodhjalpsbistand.

I midten af 1990erne var der i Etiopien en gensidig bekymring for,
hvordan man kunne mindske afhengigheden af fodevarebistand. Den
nye regering, som i 1991 afsatte Derglen, var sldet ind pd en vidtgiende
politik med etnisk federalisme, decentralisering og demokratisering. I
modsatning til andre afrikanske stater i tiden efter strukturtilpasningen
var staten og det herskende parti i Etiopien ivrige efter at vaere aktivt til
stede pd landet og ngje overvige NGO-sektoren.

Programmets bistandsmodel blev bygget op omkring felgende elementer:

* forbedret fodevaresikkerhed for at udrydde afhangigheden af fo-
devarengdhjelp

* styrket lokal kapacitet for at gere befolkningen i stand til at udvikle deres
egne mekanismer og strategier til at klare den vanskelige situation

* gget viden om udviklingsorienteret ngdhjelp.



Programmet ville ogsa eksperimentere med en fzlles administrativ
struktur. Nogleord, som blev gentaget i de tidlige programdokumenter,
var integration, samarbejde, deltagelse og synergi. Tre meget forskellige
Nord-Syd NGO-partnerskaber deltog: (i) Lutheran World Federation
(LWE, en international NGO med hovedkvarter i Geneve) havde i lang tid
samarbejdet med Ethiopian Evangelical Church Mekane Yesus (EECMY)
om at organisere udvikling af overrislingssystemer og landbrugsinfra-
struktur, landbrugskonsulentarbejde og mad-for-arbejde-ordningen i
Nord Wollo, og blev stottet af Folkekirkens Nodhjelp, (ii) Ethiopian Red
Cross Society (ERCS) skiftede, med stotte fra dets danske modstykke,
fra nedhjelp til primer sundhedstjeneste og (iii) Red Barnet, Danmark,
dbnede et filialkontor i Addis Ababa for at stette den uformelle uddan-
nelse i fattige landomréder. Programmet forpligtede sig til at arbejde taet
sammen med den etiopiske regering, til at gi ind i kapacitetsopbygning
og til at stette en forskningskomponent, Impact Study Group, sammensat
af danske og etiopiske forskere, som skulle analysere forandringsproces-
serne undervejs.

Humanitarisme var den vision, man var felles om, men de etiopiske
NGOer havde en anden dagsorden end danskerne. Det var et udbredt
synspunkt, at der — for man kunne eksperimentere med nye mader at
sammenkade nedhjelp og udvikling pa (som pa en eller anden méide
ville hzve sig som en fugl Phenix fra den mislykkedes bistands aske)
— var presserende, om end jordnzre, behov man skulle tage sig af, nemlig
organiseringen af de praktiske omstendigheder omkring nedhjlp og
tilvejebringelsen af tjenesteydelser til sirbare befolkningsgrupper i res-
sourcesvage miljger. Den dominerende fortelling i programmets historie,
set fra den etiopiske side, understregede det humanitere og modsatte sig
planlegningstankegangen, som det folgende citat viser:

Da den danske donor og NGOer sendte en stor mission fra
Kgbenhavn (i 1996), blev de bragt til Dino (en floddal). Pa det
tidspunkt var der torke, floderne var terre og befolkningen pa
ca. 7000 mennesker led forferdeligt. Alle var enige om, at det
var vigtigt, at folk kunne blive i deres hjem, at de kunne blive
der og ikke lade dem stromme vk som floden. De havde brug
for hjelp. Ingen tenkte pd omkostningseffektiviteten dengang. I
stedet var det et spergsmal om at overleve, om humaniter bistand.
Verdien af et menneskeliv kan ikke gores op i omkostninger og
fortjenester (interview, Addis, september 2003).

I Etiopien var den rigtig store udfordring ikke at sege ny viden, men at
danne en felles struktur, som administrativt kunne samle programmet,
fra distrikter til nationale hovedkvarterer, og opbygge et klima af tillid
mellem dem. I begyndelsen fik den enkelte etiopiske NGO lov til at
gennemfore og overvage sine egne interventioner. Men det harmonerede
ikke med programmets altoverskyggende méil om samarbejde, og den



danske donor gjorde hurtigt klart, at integrerede NGO-projekter var
en forudsatning for finansiering. Kort sagt kan man se, at efter nogen
forhandling og ompositionering mellem NGO-kontorer i Kgbenhavn og
Addis findes der til slut en konsensus baseret pa behovet for en ny slags

NGO-samarbejde.

I Nord Wollo Zone udvalgte programmet to woreda’er [distrikter] til
pilotprojektet. Begge woreda’er var relativt store, havde vandressourcer
og var gennemskdret af hovedveje. Ud af i alt 63 kebeler [mindre ad-
ministrative distrikter] valgte man forst 6, sa 15 og til sidst 23 kebeler,
hvor programaktiviteterne skulle ligge.” Men programdistrikterne var
spredt over et stort areal. De forste kebeler blev udvalgt pa grundlag af
deres vandingspotentiale; senere blev andre udvalgelseskriterier tilfgjet:
udbredte skader efter torke/erosion, hej befolkningstzthed, mangel pa
service og adgangsforhold. Fattigdom som sadan blev aldrig et kriterium,
og blandt program-kebelerne var nogle rigere og beliggende i nerheden
af en by. Ifelge programmets tankegang skulle alle programaktiviteter
(nodhjelp, forbedret landbrugsinfrastruktur og -produktion, primer
sundhed og uformel uddannelse) med tiden samles i de samme kebeler,
fordi der var behov for en holistisk tilgang til udvikling. I bakspejlet
kan man stille sporgsmalstegn ved implikationerne af beslutningen
om at privilegere enkelte projektsteder og derved formentlig skabe
storre regional ulighed mellem program- og ikke-program kebeler, og
at interventionsstederne var politisk-administrative enheder frem for
floddale, hvilket ville have givet bedre mening, hvad angéir udvikling

af overrislingssystemer.

Programmets mal havde forst stabiliseret sig omkring visionen om en
bedre fodevaresikkerhed, en styrkelse af den lokale kapacitet og mere
viden om sammenkadningen af nedhjelp og udvikling, udvidet med
nedhjelps- og mad-for-arbejde-ordninger, nir sult truede. Disse begreber
kraevede konkretisering og omformulering til et teknisk sprog for at kunne
beskrive de tjenesteydelser, som hvert enkelt NGO-partnerskab tilbed
at levere. Et mellemliggende lag af formal blev derfor tilfojet. Forbedret
fodevaresikkerhed blev tolket som en forbedring af ‘betingelser og po-
tentialer for en mere baredygtig landbrugsproduktion gennem jord- og
vandbevaringsinterventioner’, si man kunne trekke pa LW F/EECMYs
tidligere erfaringer i Nord Wollo. ‘Styrkelse af den lokale kapacitet’ blev
tolket som ‘styrkelse af befolkningens egen langsigtede kapacitet til at
planlegge’ samt ‘organisere og klare fremtidige problemer gennem for-
bedret trening, uddannelse og en bedre sundhedsstandard’. Dette bgjede
mélene, si de deekkede Red Barnets specialisering i uformel uddannelse
og ERCSs i primar sundhed. Da programmet var en felles satsning,
streebte man efter at ‘opnd en synergieffekt gennem integration og koor-
dination af aktiviteter inden for landbrug, sundhed og uddannelse i en
mangefacetteret tilgang, hvor igangsettelsen af aktiviteter i et omrade
ogsé bidrager til resultater i et andet omrade’.



En betydningsfuld tilpasning af modellen kom, da man pa en workshop
identificerede 28 tveergiende aktiviteter som egnede til en felles implemen-
tering med to eller tre NGOer. De aktiviteter, som blev valgt, drejede sig
om bevidsthedsggrelse og trening samt vand- og miljespergsmal. Medens
den tekniske udferelse var relativt enkel, forte den felles administration
til dannelsen af en tung, formalistisk bureaukratisk struktur, som blev
skabt parallelt med NGOernes egen administration i regionen. Hver NGO
skulle pé skift have formandskabet for ‘Coordinating and Joint Commit-
tees’ pd alle niveauer, og mange nye byrder blev palagt NGO-personalet
i regionen. Det sporgsmal, som folk havde i baghovedet, var, om den nye
tunge administrative overbygning virkelig var det vard.

Den forste og anden programperiode (1997-1998 og 1999-2001) var
koncentreret om at skaffe ‘hardware’, dvs. den nedvendige fysiske in-
frastrukeur. Arbejdskraft blev rekrutteret i program-kebelerne gennem
mad-for-arbejde-ordningen og mobilisering af frivillig arbejdskraft, som
kebele-administrationen stod for, til at reparere og genopbygge diger,
demninger, kanaler, dren, volde til overrisling, terrasser pa bjergskra-
ninger, trebeplantning, konstruktion af vandforsyningsposter, veje,
sundhedsklinikker, uformelle og formelle skoler, og bygning af lokale
kontorer til NGOerne. Der blev aldrig udarbejdet estimater af, hvor
meget arbejdskraft de lokale bidrog med, pa trods af at dette ville have
givet en udmerket indikation af den lokale deltagelse og folks indstilling

til at engagere sig i programaktiviteterne.

I den tredje programfase (2001-2004) blev bistandsmodellen strakt ud
til at omfatte nye begreber og aktiviteter. Det skete efter en intens plan-
leegningsproces i NGO-hovedkvartererne i Etiopien og Danmark. Der
blev opnéet enighed blandt lederne om, at mélene skulle omarbejdes, sa
de afspejlede den globale tankegang, og en vigtig @ndring blev at erstatte
fodevaresikkerhed med begrebet sikkert levebrad [livelihood]. I denne
fase nedspilles humanitarismen, og i stedet finder man begreber, som
leegger vaegt pa produktion til markedet og stigende husstandsindtagter,
udviklingsmuligheder for bern, forbedret sanitet, storre bevidsthed om
forebyggende sundhedsforanstaltninger, specielt i forhold til hiv/aids, og
kvinders adgang til ressourcer.

Koblet til denne udbredelse af rammerne skiftede programmets tyngdepunkt
fra fysisk infrastruktur til opbygning af lokalbefolkningens deltagelse. Det
skulle ske ved at etablere brugergrupper i kebelerne, skent integrationen
her gik i sta, fordi de enkelte NGOer ville opbygge deres egne organisatio-
ner blandt modtagerne. De danske konsulenter var specielt entusiastiske
over LWFs indferelse af COLTA-grupper [Community Organising and
Leadership Training for Action]. Medlemskab af COLTA-grupperne
varierede, men havde tendens til at omfatte traditionelle ledere og nye
udviklingsaktgrer. Men programdokumentationen overvejede ikke de
omkostninger, som denne intense organisatoriske aktivitet medforte for



folk i kebelen, eller om disse foreninger var meget forskellige fra dem,
som blev dannet af autoritare regeringer for at kontrollere landomraderne
(Harrison 2002). Ved at opbygge brugergrupper fulgte programmet ho-
vedstremmen i den globale tankegang, hvilket har medfort enorm vaekst
i brugergrupperne (Cornwall og Gaventa 2001).

Ud fra den made hvorpé programmodellen blev udvidet, kan man kon-
kludere, at bistandsmodeller ma have en vis elasticitet. De skal kunne tage
hejde for flere p4 hinanden felgende faser i projektforlgbet (fra hardware
til software), forandringer i de styrende begreber (fra fodevaresikkerhed
til sikkert levebred) og forandringer i den forende bistandsdiskurs (fra
humanitarisme til selvhjelp). Men medens sidanne tilpasninger af ledere
kan siges at vare oplagte, logiske resultater, sa giver tilpasningerne kon-
stante forstyrrelser, ndr man ser det fra NGO-personalets synsvinkel. Jo
mere der pilles ved en model, jo vanskeligere og mere frustrerende ma det
foles for den, der arbejder i felten, og for modtagerne at fa deres praksis
til at passe med modellen.

Bistandsmodellen i praksis

Det ma rekke med to eksempler pa den slags processer, hvor bistands-
modeller fortolkes og annekteres: valg af styrende lokale begreber
og fremkomsten af en lokal konsensus om hvad man vil prioritere i
bistandsmodellen.

Til beretningen om fortiden var NGO-ledere og folk, der arbejdede i ke-
belerne og helt op til hovedkvartererne i Addis, blevet enige om en felles
historie, en historie hvor ordet ‘integration’ blev ved med at dukke op.
‘Integration’ fastholder og cementerer den made, folk taler om program-
met pid (i det mindste pd engelsk). En integrationstilgang var blevet en
forferende simpel tanke at sette pa papir for planleggere. Det har veeret
langt mere kompliceret at fore den ud i praksis. Integration indebzrer ‘at
man bryder reglerne’, og det var en risikabel affeere. Af mangel pa objektive
beviser pé ‘succes’ matte man gentage ‘integration’ mange gange, det blev
et mantra, en trossag. Som en bistandsleder bemarkede:

Man ma forsta, at integration reprasenterede en revolution
i NGO-tankegangen! Men den matte bygge pa eksisterende
strukturer, de kan ikke fejes vaek. For at opna integration, ma
man folge reglerne, tage smé skridt, et ad gangen. At opnd
integration indebearer, at man nedbryder nogle af barriererne
og gor sig store anstrengelser for at diskutere felles problemer
(Interview, Addis, september 2004).

NGO-personalet i regionen var tilbgjelige til at tillegge integration
normativ betydning og bruge det til at indebare en rigtig, ordentlig



funktion, hvormed meddelelser blev sendt op og ned i det administra-
tive hierarki. En ret vej fra mindre til mere integration, mente man,
kunne forklare fremskridtet i programmet. Ifolge en bistandsarbejder
pa woreda-niveau:

I fase I var der kun lidt samarbejde og de enkelte NGOer fortsatte
med deres eget arbejde. Men i fase II fik integration mening,
fordi folk havde en mulighed for at diskutere fordele og ulemper
ved integration. I fase III var der mere integration og derfor en
bedre forstielse (Interview, Kobo, august 2003).

Etiopisk NGO-personale sa sig selv som nogle, der aktivt producerede
justeringer af modellen, og det var gjort muligt gennem en voksende
integration.

Fellesprogrammet lagde i begyndelsen vagt pa ‘harde’ kompo-
nenter, men efter at NGQOerne lerte hinanden bedre at kende,
var det muligt at veere mere opmarksom pa de ‘blede’ kompo-
nenter — for det er dér, at en storre integration kunne finde sted
(Interview, Addis, august 2004).

I implementeringsprocessen skabte bistandsmodellen en reekke aktiviteter,
som enten blev accepteret eller afvist. Tre grupper af aktiviteter dominerede
gennem hele programperioden.

Det tidligste programfokus var fedevaresikkerhed i en torkeplaget region,
og de centrale projekter var rettet mod at kontrollere vand, forege de over-
rislede omréider og landbrugsresultaterne og give flere husstande adgang
til overrislet land. De var baseret pa ingenigrviden og adgang til rigelig
arbejdskraft. Men det kravede mere end infrastrukeur at fa overrislings-
systemer til at virke. Tre sociale udviklinger var afggrende: igangsattelse
af et ledelsessystem, som var i stand til at kontrollere vandressourcerne,
sikring af passende vedligehold og reparation samt hjelp til benderne, sa
de blev i stand til at forbedre resultaterne, producere hojverdiafgreder og
szlge flere af deres produkter p4 markedet. Men som resultat af et skift
i prioriteringerne hgjere oppe, var programmet mindre opmarksomt pa
den afggrende sociale opfolgning.

En analyse af omkostningseffektiviteten konkluderede, at omkostnin-
gerne pr. modtagende husstand i programmets fire vandingssystemer
var hgje sammenlignet med andre systemer, og i et tilfelde (indledt
da humanitarismen var pa sit hgjeste) meget hoje. Hvor der ikke var
asfalterede veje, havde benderne ikke indfert afgreder af hoj verdi; hvor
der var, var benderne tilbgjelige til at dyrke den samme salgsafgrode,
hvilket forte til overforsyning og prisfald. Overrislingsprojekterne
var ikke ngdvendigvis ‘mislykkede’ pa grund af tekniske mangler, si
man fir den mistanke at udbyttet méske kunne have veret storre, hvis



programmets opmarksomhed ikke havde flyttet sig, og der var givet
mere effektiv stotte til landbrugskonsulentvirksomheden og den sociale
organisation (Halkjer 2001). Nu stir programmet over for store proble-
mer med at overbevise regeringen (eller andre donorer) om, at de skal
overtage ansvaret for de dyre, underudnyttede systemer.

S snart et sikkert levebred kom i forste rekke som programfokus, skulle
mélene og praksis ude i marken have afspejlet denne @ndring. Men i
praksis var det ikke s& markant. Sma, stykvise investeringer i jord- og
vandkonservering blev ivarksat, men der var ikke megen opmarksom-
hed omkring ‘entitlements’, rettigheder og krav til jord og ressourcer,
materielle og immaterielle aktiver, som er centrale spergsmal i en leve-
bredstankegang, nar denne forst er formuleret. Skont levebradstilgangen
var radikal i sit udgangspunkt, var den tilbgjelig til ubemarket at glide
hen imod en lovprisning af selvhjelp og enkeltindividers effektivitet som
entreprenerer, der tjener penge gennem markedet (de Haan og Zoomers
2005). Der blev gjort meget lidt i Nord Wollo for at forege beskaftigelsen
uden for landbruget eller indtjeningsmulighederne. Sé skent et sikkert
levebred blev kaldt det vigtigste mal, kom der ikke noget ud af det
begreb. Som Serensen (2006) konkluderer, var programmets vigtigste
bidrag til folks levebred det korn, som blev fordelt som fedevarebistand
og fra mad-for-arbejde-ordningerne i perioder med sult, hvilket neppe
er et udviklingsresultat med et lengere sigte.

Det billede, som bedst beskriver resultatet af den NGO-konsensus, som
opstod i regionen, er ‘modellandsbyen’. Det styrende princip var, at folk
i pilot-kebelerne skulle have adgang til tjenesteydelser, som svarede til
deres behov, og blive bevidste om nye tanker. Det ville pd den ene side
fa dem til at kreve uddannelse, forebyggende medicin og miljemessig
sikkerhed og pa den anden side at afvise de traditionelle, skadelige prak-
siser og indgroede diskriminationsmenstre. Danske konsulenter fandt,
at der var gjort betydelige fremskridt i den sociale udvikling (skent det
forvirrende kaldes sikkert levebrad), og at lokalsamfundene var blevet
bedre organiseret og mere selvsikre. Social udvikling blev skabt gen-
nem sindrige former for selvhjelp, ved at fi lokale folk til at pitage sig
nye opgaver og forpligtelser. Her var medregnet de lokale lerere i de
uformelle skoler, som oftest ikke-lennede sundhedsarbejdere og lokale
‘animatorer’ i landbrugskonsulenttjenesten, betalt af L\WF. Programmet
passede ind i holdningen om samfundets service, men det ville vere
naivt at tro, at det var sket uden konflikter eller politisk uafhengigt.
Fremtiden for selvhjelp i de spredte kebeler er uklar. Nogle aspekter af
samfundsarbejde vil kreve hojere ferdighedsniveauer og mere viden,
tilbagevendende udgifter skal stadig daekkes, og — hvad der méske er
mest alvorligt — ved at udvalge visse kebeler til speciel opmarksomhed
og forege ulighederne i regionen er sandsynligheden for, at landbefolk-
ningen vil organisere sig pd en bredere basis, eller kollektivt skride til
handling, miske mindre.



Eftersyn af modellen

De styrende begreber, som blev lagt pa bordet under forberedelserne til
en fjerde programfase, treekker pa to registre over begreber, som er blevet
vaevet ind i den lgbende dokumentation.

P4 den ene side setter modellen fokus pa baredygtighed (defineret som
overforsel af aktiver, ressourcer og ansvar til regeringen og til de lokale
samfund), samarbejde med regeringen, gentagelse af succeser og, for at
opna disse, kapacitetsopbygning. Disse begreber er nu, selv om de var
med i programdokumentationen fra starten, mere fast knyttet sammen
med begrebet ‘god regeringsforelse’.

Pi den anden side lzgger den reviderede model vagt pa rettigheder, ud-
dannelse, organisering af de lokale samfund, mobilisering og evnen til at
deltage i samfundet pa lige vilkar, dvs. at folk i kebelerne, som civilsamfund,
hjelpes med at opbygge deres kapacitet til at klare egne afferer. ‘Rettighe-
der’, ‘demokrati’, ‘civilsamfund’ er enormt vigtige som visioner, men ligger
imidlertid i et tvetydigt begrebsmzssigt terreen. For medens det kunne se ud
til at signalere en venden tilbage til gamle NGO-anliggender om at dbne op
for et politisk rum for de fattige, si passer de ogsd ubehageligt godt ind i et
neoliberalt ordforrid om selvhjelp og individuelle rettigheder som forbrugere.
NGOerne satter deres lid til den politiske modenhed og demokratiseringen
af brugergrupper og foreninger i kebelerne. Men der luftes megen tvivl og
mange spergsmal i NGO-kontorer i regionen med hensyn til, hvilken slags
rettigheder programmet kan sponsorere, for hvem, og hvordan de skal give
sig 1 kast med det uden at sztte deres forhold til regeringen pa spil? Det er
ikke klart, om de lokale grupper kan g i gang med at omdanne sig selv til
selvstyrende bevaegelser, som kraver rettigheder. Faktisk kan opsplitningen
i den organisatoriske indsats i Nord Wollo gennem dannelsen af mange
brugergrupper méske arbejde imod de fattiges mere langsigtede interesser.

Medens @ndringer i begreber og registre er forstaelige set ud fra et NGO-
hovedkvarters synspunkt, s er der stadig i regionen storre tilslutning til en
@ldre generation af lokalt annekterede begreber, specielt integration. For i
‘integration’ er der felles visioner, som de er blevet udtrykt igennem lang
tid, og det har veret den lim, som holdt den besverlige administration
sammen, og set med de lokale gjne er det slet ikke overfladigt. Hvis man
generaliserer dette punkt, kan man hzvde, at nir hovedkontorer giver
bistandsmodeller et nyt indhold, endog ved at vedtage en tilgang der er
baseret pa rettigheder, si kan dette aflegitimere og underminere den lokale
viden, erfaring og status hos dem, der deltager i forreste rekke.

Fiona Wilson er professor ved Internationale Udviklingsstudier, Roskilde
Universitetscenter.

Oversat af Ellen-Marie Bentsen
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! Jeg vil gerne takke Pernille Sorensen, Gertrude Halkjer, Eyasu Mekonnen og
Bekalu Molla fra Impact Study Group for deres selskab og kommentarer. Ogsa
tak til medlemmerne af programmet og kolleger fra Dansk Institut for Interna-
tionale Studier for hjelp til at skerpe mine tanker.

% Banebrydende kritisk arbejde er anmeldt i Apthorpe (1996).
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3 En woreda er en administrativ enhed, hvor man finder ministerielle kontorer
pa laveste niveau, medens kebeler er statens lavest rangerende administrative
struktur ,ledet af en kebele-formand.

4 Som Harrison (2002) papeger, er betydningen af lokalbefolkningens deltagelse
i Etiopien uklar, da den omfatter mobilisering af arbejdskraft, som langt fra er
frivillig’.





