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Dansk projektbistand bliver i den offentlige debat ofte reduceret til
spgrgsmalet om, hvorvidt den virker eller ikke. Skaber den en ikke
nermere defineret »udvikling«, eller stiller den i det mindste enkelt-
personer bedre end fgr? Jaevnligt diskuteres dens succes endog nega-
tivt, forstaet som fraveer af skandaler. En vaesentlig succesparameter er
saledes at gennemfgre projekter uden navneverdig korruption, miljg-
belastning eller negative konsekvenser for lokalbefolkningen. Helt
generelt tages officielle pastande om bistandens basalt set altruistiske
karakter som oftest for gode varer.

Som de seneste ars historiske forskning har vist, har dansk bistands-
politik dog helt fra begyndelsen haft en raekke andre politiske og gko-
nomiske dagsordener ud over udvikling og fattigdomsbekampelse. Det
drejer sig ikke ngdvendigvis kun om de mere gustne motiver, der blev
diskuteret i 1970’erne, sasom neo-imperialisme eller skjult stgtte til
dansk erhvervsliv. Snarere tegner der sig et billede af dansk udviklings-
politik som ganske velintegreret med de dele af Danmarks generelle
udadvendte politik, der skulle fremme fredeligt internationalt samar-
bejde og international gkonomisk udvikling samt etablere positive
bilaterale diplomatiske og gkonomiske relationer med landene i den
tredje verden.!

Hverken de politiske, gkonomiske eller for den sags skyld altruis-
tiske motiver kan imidlertid alene forklare, hvorfor Danmark sammen
med de gvrige nordiske lande siden 1970’erne har ligget i toppen af de
internationale statistikker over bistandens stgrrelse. Her har forskere

1 Fx Brunbech (2007), Brunbech (2008b), Den Jyske Historiker (2008), Bach m.fl.
(2008), Pedersen (2008), Olesen (2008), Olesen & Pedersen (2010).
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i stedet peget pa, at tanken bag udviklingsbistand korresponderer
med den skandinaviske velferdsstatsmodel og -tankegang, hvor den
enkeltes skebne til dels er et felles ansvar, og staten spiller en aktiv
rolle i fordelingen af velferdsgoder. Samtidig har velfaerdsinstitutioner
historisk set vaeret anvendt til at dempe klassemodsztninger i sam-
fundet og dermed bidraget til en mere fredelig politisk udvikling, pa
samme made som udviklingsbistanden ogsa ofte opfattes som en vej til
at mindske internationale modsatninger mellem rige og fattige.”

Mens velferdsstatsideologien utvivlsomt overordnet set har spillet en
rolle for de store skandinaviske bistandsbevillinger, er der dog meget
vaesentlige forskelle pa ulandsbistandsydelser og velfaerdsstatsover-
forsler. Til forskel fra den hjemlige velfaerdsstats omfordelings-
mekanismer er ulandsbistand et mellemstatsligt fenomen, hvor etlands
skatteydere sender penge til modtagere i et andet land. Det betyder, at
modtagerne —igen til forskel fra velfeerdsstaten — har meget begraenset
indflydelse pa overfgrslernes form, stgrrelse og anvendelsesmulighe-
der. Ligesom inden for klassisk privat godggrenhed er det giveren, der
setter dagsordenen og nogle gange prioriterer synlige enkeltsager og
konkrete initiativer frem for mere institutionaliseret udvikling og om-
fordeling. Markedet for ulandsbistanden — dvs. de kgbere, varen skal
seelges til — findes saledes ikke blandt modtagerne i ulandene, men hos
giverlandets indbyggere, der skal betale via skat, og som efterspgrger
godggrenhed. Dette fenomen, hvor efterspgrgslen efter godggrenhed
bestemmer udbuddet af bistand, er hvad gkonomen Martin Paldam
har benavnt »altruismens politiske gkonomi«, hvor dansk bistand
primert udformes for at komme en dansk offentlighed i mgde, der
efterspgrger altruisme.’

Bygger man videre pa Paldams tese, kan det siledes haevdes, at hand-
lingen »at give ulandsbistand« vil indeholde et symbolsk element, mgn-
tet pa at tilfredsstille giveren, der ikke ngdvendigvis er i overensstem-
melse med modtagerens gnsker og behov. Handlingens symbolveerdi,
over for enten giveren selv eller en betragtende tredjepart, bliver en
vesentlig del af handlingens rationale. Dette betyder ikke, at handlin-
gen er blottet for konkret positiv effekt for modtageren af ydelsen.
Ser vi pa den symbolske handling at yde bistand for at fgle sig »god«
eller blive set af andre som ggrende »det rigtige«, kan denne forestil-
ling ikke opretholdes, hvis det er almindeligt accepteret, at det man
gor, ikke har en positiv effekt pa modtageren. Der skal hos giverne og

2 Fx Lumsdaine (1993), Noel og Therien (1995), Stokke (1989).
3 Paldam (1997), serligt pp. 194-205.
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betragterne i det mindste vere en forventning om en positiv virkning,
for at den symbolske vaerdi kan etableres. Dette forklarer ogsa den store
fokus pa at undga fejl, »spild« og korruption i bistands- og ngdhjalps-
politik, idet sadanne »afslgringer« effektivt frargver handlingen dens
symbolvardi for giveren. Private givere er pradisponeret til at tro, at
netop deres hundredelas er gaet til en ubrugelig brgnd eller til en kor-
rupt embedsmand, ligesom skatteydere ofte fgler, at det netop er deres
skattekroner, der er misbrugt pa et fejlslagent projekt. Effekten af en
donoroffentlighed, der forventer at kgbe symbolsk altruisme for sine
bidrag, ma forventes at vaere, at indsatsen tenderer mod det sikre, mod
det synlige og mod det let forstaelige.

Mens Paldams tese ikke var formuleret med henblik pa bistandspoli-
tikkens historie, men indgik i hans analyse af en rakke konkrete bi-
standsindsatser i 1980’erne, vil denne artikel forsgge at applicere den
pa dansk ulandspolitiks historie siden dens begyndelse i 1949. Her
stgder man imidlertid pa det umiddelbare problem, at tesen stemmer
darligt overens med historieforskningens papegning af de mange an-
dre udenrigs- og indenrigspolitiske dagsordner, bistanden ogsa tjente.*

Artiklen vil derfor sgge at pavise, at tesen om altruismens politiske
gkonomi og ideen om bistandens rolle som leverandgr af symbolsk
veerdi primaert har forklaringskraft i forhold til de 25 pct. af den danske
bistand, som i perioden frem til Den Kolde Krigs afslutning blev givet
som bilateral projektbistand. Dette ggres ved hjalp af en analyse af den
bilaterale projektbistands historie frem til omkring 1980. Endvidere
skal det vises, at denne symbolpolitiske praegning af politikken havde
en rekke negative konsekvenser for den praktiske udviklingspolitiks
effektivitet. Dette demonstreres gennem et casestudie af en af Danidas
stgrste projektsatsninger — det sakaldte integrerede egnsudviklingspro-
jekti Noakhali i Bangladesh — Noakhali-projektet — som lgb fra 1978 til
1992 og kostede ca. 400 millioner kr. Projektet blev pd mange omrader
mindre vellykket, og det ramtes af talrige problemer, hvilket langt hen
kan forklares ud fra de symbolpolitiske hensyn, bade projektbistanden
og den overordnede bistandspolitik var underlagt.

Projektbistand og symbolpolitik 1949-1989

Dansk bistandspolitik fik sin spaede begyndelse i 1949 med Danmarks
forste bidrag til FN’s udviklingsprogram EPTA (det senere UNDP).

4 Er blandt andet beskrevet i Olesen & Pedersen (2010).
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Frem til 1962 ydede Danmark naesten udelukkende multilateral bi-
stand, fgrst og fremmest kanaliseret gennem FN. Baggrunden herfor
var et gnske om at styrke verdensorganisationen og det internationale
samarbejde generelt samt en tro pa, at multilaterale organisationer var
bedst egnede til at lgse den internationale opgave som udvikling af
ulandene naturngdvendigt matte vere.” Fgrst med vedtagelsen i 1962
af Lov om samarbejde med udviklingslandene blev der for alvor ab-
net for muligheden for en bilateral dansk projektbistand. Med loven
etableredes et dansk bistandsprogram med flere forskellige ydelses-
typer, herunder bidrag til en rekke internationale programmer i FN-
og Verdensbankregi. Desuden pabegyndtes bilaterale danske projekter
i en raekke ulande, ofte administreret af danske NGO’er pa grundlag af
bevilling fra staten. Herudover etableredes et program, hvor ulandene
kunne fa billige udviklingslan bundet til kgb i Danmark.

1962-loven var kulminationen pa en laeengere politisk diskussion af
dansk ulandspolitik i arerne 1959-62. En rekke ungdomsorganisatio-
ner, NGO’er og politikere med statsminister Viggo Kampmann i spid-
sen gnskede en ny og mere aktiv dansk linje. @nsket var dels affgdt
af den internationale debat, hvor internationalt udviklingssamarbejde
stod hgjt pa den internationale dagsorden omkring 1960, dels var det
et resultat af en dansk interesse i at kunne iverksatte egne bilaterale
projekter. Sidanne projekter kunne bl.a. virke som symboler pa den
danske indsats over for befolkningen.

Helt fra begyndelsen af 1950’erne havde der varet tanker fremme
om mere hgjtprofilerede, symbolladede, rent danske projektinitiativer.
Bade Det Radikale Venstre og Mellemfolkeligt Samvirke var tidlige for-
talere for en dansk projektindsats, ikke sa meget fordi bilateral bistand
ville vaere mere effektiv, men fordi den ville kunne samle danskerne
om opgaven og skabe positive kontakter mellem folk i Danmark og i
ulandene.® Symptomatisk for gnskerne var diskussionerne om Mellem-
folkeligt Samvirkes sakaldte Mysore-projekt, der efter flere ars diskus-
sion blev sgsat i 1960 og pa mange mader kan ses som Danmarks fgrste
bilaterale projekt. Projektet hvilede netop pa tanken om, at der var en
selvsteendig veerdi 1, at udviklingsindsatsen skulle udfgres af udsendte
danskere. Sigtet med projektet var saledes dobbelt i den forstand, at
»udvikling«, styrkelse af »mellemfolkelighed« samt en deraf affgdt

5 Brunbech (2007) og Brunbech (2006).

6 Rigsdagstidende, Folketingets Forhandlinger 1951/52 sp. 4055-58, Brunbech
(2007) pp. 142-163, Brunbech (2005), Bach et al. (2008) pp. 72-74, Juul (2002) kap. 23
og 28.
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oplysningsindsats i Danmark var sidestillede formal. Der 1a ligefrem
en sarlig pointe i foreningen mellem udvikling i modtagerlandet, ska-
belse af personlige kontakter samt oplysning til danskerne om uland-
enes problemer og udfordringer.

Bade Mysore-projektet og debatten om den nye bistandslovi 1960-62
viste, at den nye, mere aktive danske ulandsbistandspolitik havde bade
et udenrigspolitisk og et indenrigspolitisk sigte. Ud over at tjene uden-
rigspolitiske interesser og skabe udvikling 1 ulandene, skulle politikken
have en folkeoplysende karakter og fungere som aflgb for den altru-
istiske virketrang, der fandtes i mange organisationer og ungdoms-
bevaegelser.” Ogsa Kampmann sa dansk ulandsbistand som et middel
til at oplyse den danske befolkning og maske endog opdrage den til at
vende sig bort fra den materialisme, som fulgte med etableringen af
velfeerdsstaten. Den 25. juni 1960 udtalte han i et interview i Informa-
tion: »I Vest taler man om fjernsyn og biler, mens folk i @sten ligger og
dgor pa gaderne. Det virker kort og godt uhyggeligt pa mig. Men de-
suden vil det danske folk moralsk forhdbentlig have godt af at hjzlpe,
og derfor skal hjelpen vare af en stgrrelsesorden, der vaekker den en-
kelte af hans slgvhed.« Danskerne skulle altsd ikke blot hjelpe for an-
dres skyld — men ogsa for at fi det bedre med sig selv.

Symptomatisk for det indenrigspolitiske og symbolpolitiske perspek-
tiv i ulandsbistanden var den store landsindsamling, som fulgte vedta-
gelsen af 1962-loven. Her blev der under stor offentlig bevagenhed
samlet ind til en raekke projekter, der i langt hgjere grad var udvalgt
grundet deres salgbarhed og appel til danske vardier end som led i en
koordineret udviklingsindsats. Der blev samlet ind til hgjskolelignende
initiativer og mejeriudvikling i Indien, skolebygning i Pstafrika, opret-
telsen af folkebiblioteker i1 Vestafrika, et uddannelsescenter for kvinder
og en fond for udsendelse af unge danske ulandsfrivillige inspireret af
Kennedys Peace Corps.®

Der var dog nogen uenighed om, hvor hgjt man burde prioritere
det hjemlige aspekt i udviklingsbistanden pa bekostning af en mere ra-
tionel tilgang til gkonomisk udvikling. Udenrigsministeriet havde alle-
rede i 1950’erne vaeret skeptiske over for de mellemfolkelige aspekter i
Mysore-projektet,” og bade i ministeriet og i den nyetablerede bistands-
administration var man i 1962-63 ikke udelt begejstret for denne buket

7 Bach m.fl. (2008) pp. 109-115, Brunbech (2007) pp. 244-252.

8 Indsamlingskampagnen er beskrevet i Brunbech (2007) pp. 260-265, Juul (2002)
pp- 472-486, Jorgensen (1977). pp. 50-77.

9 Brunbech (2008b) pp. 202-207, Juul (2002) pp. 322-364.
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af mere eller mindre tilfeeldige indsatser, man var blevet palagt som
folge af landsindsamlingen. Problemet var, at selvom de tog sig godt
ud i overskriftform, var de sjeldent baseret pa mere serigse overvejel-
ser endsige en samlet udviklingspolitisk eller udenrigspolitisk strategi.
Man matte dog affinde sig med realiteterne, at det var sidanne projek-
ter, der kunne fa politisk og folkelig opbakning, hvilket atter understre-
gede den dominerende symbolfunktion i den tidlige projektbistand.'

Mens den danske udviklingsbistand i begyndelsen af 1960’erne
saledes havde en Kklar indenrigspolitisk symbolfunktion, havde den
dog ogsa en rakke udenrigspolitiske funktioner. Danmark fortsatte
1950’ernes politik med at give relativt store bidrag gennem FN-system-
et, som bade signalerede stgtte til FN og var en generel udenrigspolitisk
manifestation af betydningen af internationalt samarbejde. Udviklings-
lanene og projektbistanden kom til at spille en vigtig rolle i Danmarks
politiske relationer til en raekke af de nye lande, som skabtes i afkolo-
niseringens kglvand. Bistandsprojekter blev hurtigt en del af det inter-
nationale diplomatiske sprog og aflgste de nipsgenstande, der tidligere
var blevet overrakt ved officielle besgg. Foruden den udenrigspolitiske
funktion knyttede der sig en naturlig gkonomisk interesse til den bi-
laterale bistand. Ordningen med danske udviklingsldns var blandt an-
det etableret med henblik pa at sikre danske virksomheder fodfeste pa
de nye markeder i Afrika og Asien."!

Jens Otto Krags overtagelse af statsministerposten i 1962 betgd, at
den af Kampmann ivarksatte kraftige udvidelse af bevillinger til ud-
viklingsbistand, blev reduceret til en lavere stigningstakt. Det gik saer-
ligt ud over den bilaterale projektbistand, og da der samtidig foruden
landsindsamlingsprojekterne ogsa blev ivaerksat et stort faellesnordisk
projekt pa politisk initiativ, havde den nyetablerede bistandsadmini-
stration relativt fa midler til radighed til selv at iverkszette indsatser.
Den ideelle forestilling om en kompetent bistandsadministration, der
satte ind med projektbistand pa baggrund af saglige og strategiske over-
vejelser om udviklingsbehov og hjelpemuligheder, la siledes et pent
stykke fra den reelle virkelighed.'

Mens der saledes kun blev afsat relativt fa midler til dansk bilateral
projektbistand i fgrste halvdel af 1960’erne, @ndrede dette sig dras-
tisk 1 arene 1965-67. I disse ar slog de internationale procentmal for

10 Brev fra Jens Christensen til FN-ambassadgr Hessellund Jensen 9/4-62 i Umark.
104.P.2.a.

11 Brunbech (2007) pp. 345-347 og 351-361.

12 Brunbech (2007) pp. 269-274. Vedrgrende Krags og regeringens holdning, se fx:
Telegram til FN-missionen med uddrag af mgde i gkonomiudvalget 5/10-62, Umark.
104.F.1.a.3 pk. 3; Styrelsens mgde 19/10-62, Umark. 104.DAN.2/1.
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bistandsoverfgrsler for alvor igennem som det vaesentligste pejlemarke
for dansk udviklingspolitik. Selvom denne streben for en overfladisk
betragtning kunne synes at veere en symbolsk handling rettet mod et in-
ternationalt publikum, var det imidlertid fgrst og fremmest en politik,
der skulle tilfredsstille et hjemligt krav om at signalere godggrenhed
og international ansvarlighed. Pa sin vis var malopfyldelsespolitikken
saledes ogsa symbolpolitik rettet mod et indenrigspolitisk publikum.

Internationale malsatninger for rige landes bistandsoverfgrsler blev
udviklet i 1960’erne i FN og OECD’s bistandskomite DAC. De fgrste
malsaetninger pa 1 pct. gjaldt alle former for gkonomiske overfgrsler,
men omkring 1970 udvikledes et serligt bistandsmal pa 0,7 pct. af BNP
(senere BNI). Normalt formuleredes malsatningerne i FN-regi, mens
DAC udgav sammenlignende statistikker over de rige landes forskellige
gkonomiske overfgrsler."” Det var en sadan DAC-sammenligning, som
i 1965 »afslgrede«, at Danmark 14 naer bunden blandt de rige lande,
nar det kom til at yde bistand malt som procent af BNP. Set i bredere
sammenhang var dette ikke overraskende. Danmark var en relativt ny
bistandsyder, og statistikkerne toppedes af kolonimagter som Frankrig,
England, Belgien og Portugal, der havde omfattende politiske og gkon-
omiske interesser i den tredje verden. Snarere end et udtryk for mang-
lende offervilje var den danske placering saledes et udtryk for landets
begraensede kolonihistorie og manglende storpolitiske aspirationer. I
den danske offentlighed blev tallene imidlertid set som et bevis pd, at
de store ord, den nye danske bistandspolitik var blevet lanceret med i
1962, havde vaeret mundsvejr. Chokket blev sa meget desto stgrre, fordi
der i Danmark var en tro pa, at man stod sig godt i international sam-
menhang pa grund af de relativt store bidrag til FN."

I arerne 1965-67 udspandt der sig en heftig debat i Danmark om
landets internationale bistandsforpligtelser og den darlige placering i
DAC’s statistikker. Der var udbredt enighed om, at Danmark ikke le-
vede op til sine internationale forpligtelser, og de socialdemokratiske
regeringer sa sig ngdsaget til at have stigningstakten i bevillingerne.
Debatten naede en forelgbig kulmination i 1967, hvor Folketinget
palagde regeringen at fremlaegge en plan for, hvordan Danmark kunne
na FN’s 1 pct. mal for samlede gkonomiske overfgrsler. i 1970 2endrede
det danske mal sig til 0,7 pct. af BNP, men nu i direkte udviklingsbi-
stand. Regeringen fremlagde efterfglgende en plan for, hvorledes
malet kunne nas i 1972/73.1

13 Brunbech (2007) 77-88, Clemens & Moss (2005).

14 Brunbech (2007) pp. 274-280, DAC (1965).

15 Brunbech (2007) pp. 274-293, Jorgensen (1977) pp. 238-252, Folketingstidende:
Folketingets forhandlinger 1966/67 2. samling sp. 4656-4663.
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Selvom Danmark ikke naede maleti 1972/73, indvarslede debatten
i 1965-67 en kraftig stigning i bevillingerne til udviklingsbistand. De
samlede udgifter voksede fra 61 millioner kr. i 1965 til 462 millioner i
1971, mens udgifterne til bilateral projektbistand voksede fra 16 til 123
millioner kroner arligt i samme periode. I 1978 naede Danmark 0,7
pct-malet, og ved Den Kolde Krigs afslutning i 1989 gav Danmark over
fem milliarder kroner i bistand eller 0,93 pct. af BNL.'®

Den kraftige vaekst i danske bistandsudgifter faldt paradoksalt nok
sammen med dalende international interesse i bistand. Dette under-
streger de indenrigspolitiske arsagers dominans, nar de store danske
bistandsoverfgrsler skal forklares. I Danmark — og maske ogsa i de gvri-
ge skandinaviske lande — udviklede der sig i slutningen af 1960’erne og
begyndelsen af 1970’erne en »volumenfetichisme«, hvor det vigtigste
mal for bistandspolitikken blev at satte ydelserne i vejret. Bistandsover-
forsler stgrrelse blev i den hjemlige debat en malestok for nationens
moralske tilstand og folkets accept af et globalt medmenneskeligt an-
svar. Der blev gjort store anstrengelser for at fa brugt de mange penge
pa en forsvarlig made, og begreber som »flaskehalse« og »aflgbspro-
blemer« i administrationen blev hyppigt debatterede udviklingspoli-
tiske problemstillinger."’

For at sikre balance inden for bistandspolitikkens felter og for at
sikre den brede politiske opbakning bag bistandspolitikken, udviklede
der sig i begyndelsen af 1970’erne et kassesystem i dansk bistandspoli-
tik, hvor naermere fastsatte procentsatser mere eller mindre automa-
tisk gik til forskellige former for bistand. I teorien var der tale om et
50/25/25 system, hvor 50 pct. skulle kanaliseres gennem internatio-
nale organisationer, 25 pct. skulle gives i form af udviklingslan bundet
til indkgb i Danmark, og 25 pct. skulle gives i form af bilateral dansk
projektbistand. I realiteten la de multilaterale bidrag oftest lidt under
det planlagte og belgbene til udviklingslan lidt over, men det uofficielle
system opretholdtes stort set uendret frem til 1988.'8

Indenrigspolitisk set var systemets fordele oplagte, idet det sikrede,
at alle interessenter fik udbytte af de stigende bistandsbevillinger. De
multilaterale bidrag understgttede Danmarks internationalistiske
strategi og styrkede FN-organisationen, som var stgrste enkeltmod-
tager, mens den bilaterale bistand styrkede Danmarks politiske og

16 OECD.StatExtracts — Tabel »DAC1 Official and Private Flows«, lokaliseret
den 24. august 2011 pa OECD’s hjemmeside: http://stats.oecd.org/Index.
aspxrDatasetCode=TABLE]I.

17 Brunbech (2007) pp. 322-337 og 393-398.

18 Bach et al. (2008) pp. 356-359, Pedersen (2008) p. 186ff.
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gkonomiske kontakter til en reekke lande. Udviklingsldnene var selvsagt
populere hos dansk erhvervsliv og de borgerlige partier, mens pro-
jektbistanden tilfredsstillede kravet om en synlig indsats, som kunne
prasenteres over for befolkningen. Samtidig gav projektbistanden en
rekke organisationer muligheder for at engagere sig aktivt 1 bistandsar-
bejdet ved at udfgre egne projekter med tilhgrende oplysningsindsats,
og den gjorde det ogsa muligt for Danmark at markere i sin politik,
at man lagde vegt pa serlige fokusomrader som fattigdom, kvinders
vilkar, andelsbevagelse, voksenundervising og sundhed. De 25 pct.,
der gik til bilateral projektbistand, var sa at sige barere af udviklings-
politikkens sjel, idet det var her, man kunne skabe den profil, som den
samlede indsats skulle identificeres med. Da de 75 pct. af bistanden,
der gik gennem internationale organisationer eller til erhvervsvenlige
statslan var darligt egnede til at opfylde den hjemlige symbolpolitiks
krav, blev det saledes i hgj grad projektbistanden, der stod tilbage som
eneleverandgr til det altruistiske hjemmemarked af konkrete indsatser.

Den danske bistandsadministration voksede imidlertid ikke sa hur-
tigt som bevillingerne i 1960’erne og 1970’erne, og for hvert ar blev der
derfor faerre medarbejdere pr. krone, der skulle forbruges. Det betgd,
at Danida altid var en organisation pa udkik efter velegnede projekter
og meget gerne store projekter, da disse var relativt billigere i drift for
den danske administration. Ser man samlet pa de projekter, der blev
finansieret via den bilaterale projektbevilling og statslansordningen
i perioden 1962-1975, finder man, at den danske projektbistand var
praget af et meget stort antal mikroprojekter, samt et antal (efter dan-
ske forhold) meget store projekter, hvor af de fem stgrste af de i alt 400
projekter i perioden forbrugte over 20 pct. af midlerne."

At den danske projektbistand var praget af disse mange sma og
meget store projekter, skyldtes dels gnsket om at skabe goodwill i
mange lande, dels kravet om store projekter, der kunne forbruge
mange penge og samtidig gkonomisere med administration. Samtidig
var de store projekter vigtige symboler for den danske indsats, ligesom
de sma indsatser gjorde det muligt at imgdekomme hjemlige krav om
indsats pa specialiserede omrader, herunder at give smabevillinger til
hjemlige enkeltsagsgruppers prioriteter. Som fglge af de mange sma
projekter, og gnsket om spredning, havde Danmark i 1975 ivaerksat bi-
standsprojekter i ikke mindre end 54 forskellige lande. Omkring 1970
begyndte man dog at koncentrere den danske projektbistand pa grund
af effektivitetshensyn. Grundet de nevnte goodwill- og erhvervshensyn

19 Bach et. al (2008) pp. 219-225.



130 Peter Yding Brunbech

var det ikke muligt at gennemfgre en konsekvent koncentration, men
i forste halvdel af 1970’erne blev der udnaevnt fire sakaldte hovedsam-
arbejdslande: Bangladesh, Indien, Kenya og Tanzania.

Trods de mange dagsordner blev ulandsbistanden i den danske of-
fentlighed helt fra begyndelsen identificeret med godggrenhed og
idealisme. Dansk bistand blev nasten per automatik anskuet som fat-
tigdomsorienteret, dels fordi indbyggerne i ulandene jo per definition
var fattige, men ogsa fordi projektbistanden til de fattigste leverede
de bedste historier til pressen. Her kunne udviklingslan til fabrikker
og produktionsvirksomhed i relativt velstiende ulande sisom Iran,
Egypten, Thailand og Bolivia ikke veere med. I 1976/77 gik saledes 40
pct. af den samlede bilaterale bistand (knap 20 pct. af den samlede bi-
stand) til de mindst udviklede lande, mens andre 40 pct. gik til en lidt
stgrre gruppe af fattige ulande, der var bedre stillede end de mindst
udviklede lande, fx Indien.*” Egentligt fattigdomsorienteret i nutidig
forstand var projektbistanden ogsa sjeeldent fgr 1975. Blandt de stgrste
projekter dominerede store fabriksbyggerier og infrastrukturprojekter,
der ikke umiddelbart kom de fattige pa landet til gode, men snarere by-
befolkningen og de bedrestillede bgnder. Dette var helt i overensstem-
melse med datidens forestilling om en nedsivningseffekt, hvor en vaekst
i landets samlede gkonomi automatisk ville komme alle samfundslag til
gode med tiden.

I begyndelsen af 1970’erne kom nedsivningsteorien dog under inter-
national kritik, og der kom forgget fokus pa at na de fattige i ulandene
direkte gennem den sakaldte basic needs-strategi, eller de basale behovs
strategi. Hermed introduceredes et socialpolitisk element i udviklings-
bistanden, som hidtil ikke havde varet serligt fremherskende. Det var
nu ikke leengere nok, at bistanden kom ulandene til gode. Den skulle
ogsa komme de rigtige mennesker i ulandene til gode. I fagkredse og
internationale institutioner blev de nye bistandsstrategier stadig dis-
kuteret ud fra deres langsigtede udviklingspotentiale, og de var i deres
selvforstaelse ikke en omvej til udvikling, men snarere en ny og mere
effektiv vej. I offentligheden blev de nye strategier imidlertid synonyme
med en bredere opfattelse af fattigdomsorientering. Det blev i stigende
grad et succeskriterium for offentligheden at se, at bistanden hjalp de
allerfattigste og ikke kun storbgnder, middelklassen eller embedsman-
dene. P4 den made steg kravene til symbolverdien i de danske bistands-
projekter, der nu ikke blot skulle vise, at de hjalp de fattigste lande,
men ogsa de fattigste mennesker i de fattigste lande.

20 Styrelsens arsberetning 1976/77 p. 28.



Noakhali-projektet 131

Med det sociale sigte og fattigdomsorienteringen i 1970’erne kom
de forste sikaldte tveergaende hensyn ind i dansk bistandspolitik. Det
var ikke leengere nok, at bistanden skabte vaekst. Den skulle ogsa ska-
be den rigtige form for vakst og bibringe de rigtige samfundsmaessige
vaerdier. I midten af 1970’erne kom kvindeorienteringen til som nyt
tvergaende hensyn i kglvandet pa de hjemlige ligestillingsdiskussioner,
og 1 1980’erne meldte fgrst miljghensyn og senere menneskerettig-
heder og demokratifremme sig pa banen.?!

Falles for de tvaergaende hensyn var deres udspring i samfunds-
udviklingen og debatten i den vestlige verden. I kglvandet pa vel-
standsstigningen i 1960’erne og oliekrisen i 1973 kom det socialpoli-
tiske ind i bistandsdiskussionen. Kvindekampen i 1970’erne satte sig
spor pa samme made som miljgdebatten i 1980’erne. Emner som
demokrati og menneskerettigheder vandt frem i kglvandet pa Mu-
rens fald og Den Kolde Krigs ophgr. De nye hensyn blev for det meste
prasenteret som rationelle udviklingstiltag. Hvad betgd udvikling, hvis
ikke de fattige var med — eller kvinderne? Hvad hjalp vaekst, hvis natur-
grundlaget forsvandt, og hvad var dens veerd, hvis den ikke fulgtes af
rettigheder og medbestemmelse? Udviklingspolitikken blev som noget
naturligt influeret af disse strgmninger, da den i sidste ende var et spejl
af giversamfundets egen selvforstdelse — i det mindste nar den skulle
prasenteres for giverlandets befolkning.

De nye bistandspolitiske prioriteter, der kom frem i 1970’erne, var
saledes et resultat dels af udviklingen i den internationale bistandsde-
bat, dels af en gget fokus pa at projicere giversamfundets normer over
pa bistanden. Det var pa en gang en tilpasning af bistanden til de nye
tanker og samtidig en forggelse af bistandens symbolvardi over for den
danske befolkning, som i stigende grad efterspurgte synlig, konkret
hjaelp til konkrete mennesker. Medvirkende til denne tendens var ogsa
1960’ernes, -70’ernes og -80’ernes store mediedeekkede hungersngds-
katastrofer i Biafra, Bangladesh og Etiopien, der skabte stor fokus i
Vesten pa ulandenes ngdlidende befolkninger.

Da 50 pct. af den danske bistand blev kanaliseret mere eller mindre
anonymt gennem internationale organisationer og yderligere 25 pct.
bestod af danske leverancer af fabriksanlaeg, maskiner og varer under
statslansordningen, betgd det, at det kun var projektbistandens 25 pct.,
som stod tilbage som den potentielle barer af de nye bistandspolitiske
prioriteter. Det var her, man havde frihed til at forfglge de nye dagsor-
dener, og her, man kunne vise befolkningen de rigtige resultater af en

21 Brunbech (2008a) pp. 76-80.



132 Peter Yding Brunbech

konkret dansk indsats. Ikke desto mindre var der ogsa her et problem,
idet bistandsprojekter og bistandssamarbejdet med de enkelte lande
planlagdes over en lang arrakke, ligesom et projekt kunne vare flere
ar i pipelinen, fgr det kunne pabegyndes. Derefter gik der sd yderligere
flere ar, for man kunne se resultater.

Pa det konkrete projektplan var formuleringerne om, at bistanden
skulle komme de darligst stillede befolkningsgrupper til gode, derfor
knap slaet igennem i midten af 1970’erne. Det var her stadig de teknisk
avancerede projekter, der dominerede, selvom man i stigende grad
begyndte at planlegge og implementere landdistriktsudvikling og ba-
sale sundhedsindsatser som fx forbedret vandforsyning. I flere tilfeelde
havde landdistriktindsatserne og vandforsyningsprojekterne dog karak-
ter af simpel sektorstgtte eller bistand til internationale organisationers
arbejde, som eksempelvis en bevilling pa 80 millioner kroner til at
dekke Tanzania Rural Development Bank’s kapitalbehov eller 30 mil-
lioner til materialer til et UNICEF-administreret brgndboringsprojekt
i Bangladesh.”” Selvom sadanne bevillinger gik til konkret arbejde i
ulandene, opfyldte de ikke formélet med projektbevillingen, som var
at igangsaette og udfgre danske projekter — ikke at levere materialer
til andres. De var ogsa darligt egnede til at tilfredsstille den danske
befolknings gnsker om konkrete indsatser af symbolsk verdi. Nar sa-
danne store bevillinger blev givet, var det dels ud fra rationelle ud-
viklingsovervejelser i bistandsadministrationen, dels en made at fa
brugt mange penge hurtigt uden at belaste det danske administrative
system. Konsekvensen var dog et forgget pres pa den resterende del af
projektbevillingen til at levere de kraevede symbol- og identitetsladede
initiativer.

Pa papiret var Danmarks nye store integrerede egnsudviklingsind-
sats i Noakhali til gengeaeld ideel til at indarbejde de nye prioriteter i bi-
standsarbejdet, samtidig med at det var en chance for Danida til at give
sig 1 kast med en stgrre samlet udviklingsindsats i landdistrikterne. Her
var alle de rette elementer: Andelsbevagelse, sundhed og undervis-
ning — og en koncentreret indsats i et af de fattigste omrader af verden,
hvor kvinder levede undertrykte i et patriarkalsk muslimsk samfund.
Her var der mulighed for at vise danskerne, at Danida tog kvinde- og
fattigdomsorienteringen alvorligt og kom ud til nogle af de allermest
udsatte befolkningsgrupper. Danida ansa helt fra den tidligste del af
planlaegningsfasen Noakhali-projektet som en pionerindsats for dansk
bistand inden for egnsudvikling og basic needs, og ogsa derfor blev det

22 Styrelsens arsberetning 1976/77 pp.103 og 129.
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besluttet, at Noakhali-projektet skulle vaere det flagskib, som en stor del
af Danidas fremtidige oplysningsindsats skulle bygges op omkring. Her
var sa at sige manuskriptet til en stor fortelling om den danske ulands-
bistand, fri for kedelige ravareleverancer og kgnslgse indbetalinger til
Verdensbanken.

Noakhaliprojektets baggrund

Noakhali-projektet var helt fra sin begyndelse en central komponent
i Danidas selvforstaelse, og det blev brugt til at definere dansk bistand
udadtil. Projektet var det forste stgrre forsgg pa at skabe et Rural De-
velopment-projekt — pa dansk blev det til »egnsudvikling« — som kunne
indarbejde basic needs og en mere direkte fattigdomsorientering i dansk
bistand. Pa de indre linjer var man i Danida fascineret af projektets stgr-
relse og potentiale, og det blev allerede inden projektstart besluttet, at
der skulle satses stort pa PR.*

Valget af Bangladesh som hjemsted for Danidas flagskib havde rod
i landets korte, men omtumlede, historie siden uafhangighedskrigen
mod Pakistan i 1970/71. Helt fra Pakistans oprettelse i 1948 havde der
veret modsetninger mellem Det Pashtun-dominerede Vestpakistan
og det bengalsk-dominerede @stpakistan, der var adskilt af over 1000
kilometer indisk territorium. Trods et lidt mindre befolkningstal var
den vestlige del nasten totalt dominerende i den pakistanske stat, og
den var hjemsted for savel centralregering som militeeret. Det mere
moderat muslimske @stpakistan havde relativt tette band til Indien,
ikke mindst pa grund af den felles etnicitet med det indiske Benga-
len. Krav om gget autonomi fra Vestpakistan, der havde et meget kon-
fliktfyldt forhold til Indien, blev undertrykt i 1950’erne og -60’erne,
og da det gstpakistanske parti Awami-ligaen opndede absolut flertal
i det feellespakistanske parlament i 1970 pa en dagsorden om gget
selvsteendighed, forsggte det vestpakistansk dominerede militer at sla
bevaegelsen ned med magt. Resultatet blev en blodig borgerkrig pa @st-
pakistansk grund, som endte med indisk intervention til fordel for @st-
pakistan og den efterfglgende dannelse af et selvsteendigt Bangladesh
i1971.

Bortset fra Nixon-administrationen, der talte Pakistan blandt sine
centrale allierede i Asien, var der generelt i den vestlige verden en ud-
talt sympati for @stpakistan/Bangladesh og en vis forstaelse for den in-
diske intervention. Medvirkende til sympatien var ogsa den store over-
svommelseskatastrofe, som havde ramt @stpakistan i 1970 og kostet op

23 Brunbech (2008a) pp. 89-90.
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mod 500.000 mennesker livet. Danmark var ingen undtagelse, og den
danske regering var fra begyndelsen positivt indstillet over for @Ostpaki-
stan/Bangladesh og blandt de fgrste vesteuropziske lande til at aner-
kende den nye stat.**

I perioden 1971-75 modtog Bangladesh godt 200 millioner kr. i dansk
katastrofe- og genopbygningsbistand og var dermed den naststgrste —
efter Tanzania — modtager af dansk bistand i perioden. Sympatien for
Bangladesh var stor, og internt i Danida blev der arbejdet aktivt pa at
fa gjort Bangladesh til hovedsamarbejdsland pa grund af landets store
fattigdoms- og udviklingsproblemer. Dette skete i 1975, da Bangladesh
blev det fjerde og fattigste af Danmarks fire hovedsamarbejdslande.
Som hovedsamarbejdsland blev Bangladesh prioriteret hgijt i tildelin-
gen af bilaterale projektmidler, der blev etableret en bistandsmission i
Dhaka, og bistanden til Bangladesh blev langtidsplanlagt som en del af
de sakaldte lgbende femarsplaner. I perioden 1976-80 var det saledes
planlagt, at Bangladesh skulle modtage sma 300 millioner kr. eller 15
pct. af al dansk projektbistand.*

Behovet for bistand var da ogsa udtalt i Bangladesh. I begyndelsen
af 1970’erne keempede landet med tilbagevendende natur- og hungers-
ngdskatastrofer, politisk uro og en katastrofal generel ernerings- og
sundhedstilstand. Sammen med de store gdeleggelser, som krigen og
oversvgmmelserne havde forvoldt, fik tilstanden Henry Kissinger til at
feelde sin bergmte dom over landet som »an international basket case«
— et hablgst tilfeelde. Det betgd ogsa, at det, Bangladesh fgrst og frem-
mest efterspurgte, var fgdevarer og vareleverancer, som kunne mindske
landets kroniske valutaproblemer. Sadanne leverancer dominerede da
ogsa dansk bistand i fgrste halvdel af 1970’erne. Selvom de ofte blev
bogfgrt som »projekter« af Danida, var der i realiteten tale store uled-
sagede leverancer af fiskeriudstyr, sprgjtemidler, sojaolie og kunstggd-
ning — som oftest produceret og leveret af danske virksomheder.

Meget af den danske bistand var saledes en art generel budget-
stgtte til Bangladesh, i det omfang den var i overensstemmelse med,
hvad Bangladesh efterspurgte. Det var den til en vis grad, selvom leve-
rancerne af danske fiskeskibe, og senere ogsa faerger og togvogne, nok
ogsa afspejlede hjemlige danske beskaftigelseshensyn. En popular
tommelfingerregel dengang var, at sadanne »bundne« bistandsleve-
rancer generelt var ca. 20 pct. dyrere, end hvis modtagerlandet fik pen-
gene til at kgbe ind for pa verdensmarkedet. Danmark leverede da ogsa

24 Referater af mgder i Udenrigspolitisk Neevn 10/12-71, 20/1-72 og 29/2-72.
25 Styrelsens arsberetning 1975/76 p. 85.
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i perioder kunstggdning, der var bade dyrere og af en bedre kvalitet,
end hvad Bangladesh selv mente at have brug for. Men da det nu en-
gang var det Superfos kunne levere, matte Bangladesh affinde sig med
det fordyrende element. Det var jo trods alt en gave.*

Pa lidt leengere sigt var vareleverancerne imidlertid et problem for
Danida, ikke mindst efter Bangladeshs udnzvnelse til hovedsamarbejds-
land i 1975. Projektmidler afsat til Bangladesh skulle helst bruges til
langsigtede udviklingsprojekter og ikke til danske vareleverancer.
Dertil havde man statslansordningen, som Bangladesh ogsa ngd godt
af. Det blev derfor en prioritet i det danske bistandssamarbejde med
Bangladesh, at indsatsen gradvist skulle vendes fra vareleverancer over
mod egentlige udviklingsprojekter.?” Pa bistandsmgder med represen-
tanter for den bangladeshiske regering i midten af 1970’erne blev det
aftalt, at udviklingssamarbejdet skulle udvikles efter den af danskerne
gnskede kurs, men implementering af beslutningen blev gentagne
gange udskudt, da Bangladesh ikke sd sig i stand til at efterspgrge de
gnskede projekter og stadig havde et stort behov for ravareleverancer.
Pa et mgde i 1975 blev Danmark imidlertid opfordret til at bidrage til
Bangladeshs eget egnsudviklingsprogram, og det aftaltes at foretage en
forundersggelse af mulighederne for et sadant dansk bidrag.® I lgbet
af de naeste ar udformedes ideen til Noakhali-projektet i et samarbej-
de mellem Danmark og Bangladesh, hvor Danmark dog var hoved-
drivkraft.

Det bangladeshiske egnsudviklingsprogram, som Noakhali-projektet
skulle vaere en del af, var baseret pa den sikaldte »Comilla-model«.
Modellen var opkaldt efter det @stpakistanske Comilla-distrikt, hvor
man i 1950’erne og -60’erne havde haft en vis succes med integreret
egnsudvikling. Den var baseret pa et system med centralt oprettede
kooperativer, der fordelte kapital og knowhow til benderne. Samtidig
hermed iverksattes stgrre infrastrukturarbejder, som dels etablerede
veje og vandingskanaler, dels skabte beskaftigelsesmuligheder for
husmand og jordlgse. Succesen i Comilla-disktriktet hang til en vis
grad sammen med omradets relativt velstiende karakter og den store
opmarksomhed delstatsregeringen gav indsatsen. »Comilla-model-
len« blev sa populer, at den af den nye bangladeshiske regering blev
udnevnt til landdistriktsudviklingsstrategi for hele Bangladesh. Da
Bangladesh imidlertid manglede midler til at implementere strategien,

26 Styrelsens mgde 13/1-88, Umark. 104.DAN.2/1.
27 Notits til Styrelsens mgde 22/1-76, Umark. 104.DAN.2/1.
28 Styrelsens mgde 24/4-75 og 26,/6-75, Umark. 104.DAN.2/1.
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spgte man i midten af 1970’erne udenlandsk bistand til dens gennem-
forelse, og en reekke donorer fik overdraget thana’er (storkommuner),
hvor de skulle finansiere gennemfgrelsen af projektet — populert kal-
det en »rent-a-thana«tilgang. Verdensbanken pabegyndte siledes et
projekt, der deekkede syv thana’er, Den Asiatiske Udviklingsbank fire,
og det danske projekt skulle dekke tre thana’er i Noakhali-distriktet.

Comilla-modellen var i sin essens ikke et socialt program, men et
program til kapitaltilfgrsel til etablerede bgnder, udbygning af fysisk
infrastruktur og beskaftigelse af overskydende arbejdskraft. Kernen var
produktionsfremmende, idet vandingskanaler og kapital skulle sette
bgnderne i stand til at effektivisere landbrugsproduktionen, blandt
andet gennem brugen af nye hgjtydende afgrgder, der kraevede mere
effektiv vanding og ggdskning. Comilla-modellen var sdledes et moder-
niseringsprogram for landbruget, der ikke direkte sigtede mod at
forbedre de umiddelbare sundheds- og levevilkar for de fattigste end-
sige udjevne indkomstforskelle.

Mens Verdensbankens og Den asiatiske udviklingsbanks tanke-
gang la mere pa linje med Comilla-modellens produktionsfremmende
kerne, gnskede Danida fra starten et mere socialt og fattigdomsorien-
teret projekt i overensstemmelse med de nye danske prioriteter. De
tidligste danske tanker skitserede derfor et stort anlagt projekt med
en raekke komponenter, lige fra sundhedsklinikker og skoler til land-
brugskonsulenttjenster, kooperativ radgivning, vejbyggeri og vandings-
kanaler. I en forelgbig skitseform projekteredes der med 150 millioner
over fem ar til de tre thanaer. Med et samlet indbyggertal pa ca. 900.000
mennesker var det over 150 kroner pr. individ, et meget stort belgb i
bistandssammenhang.*

Planleggerne i Danida var entusiastiske vedrgrende den nye pro-
jektidé. Den syntes at indfri en gammel drgm om at fa frie heender til
at planleegge en stor og bred, men geografisk koncentreret, indsats,
hvor de enkelte indsatser skulle integreres, sa de virkede gensidigt
forsteerkende, og man sa at sige kunne omforme et simpelt samfund i
et klart afgraenset laboratorium. Midler var ingen hamsko, da der var
store belgb afsat til bistand til Bangladesh, som det var svaert at finde
fornuftig anvendelse for. Den indledende planlegning foregik stort set
uden inddragelse af den bangladeshiske side, men da denne endelig
blev involveret, viste den sig utilbgjelig til at acceptere mange af de
vidtlgftige danske planer. Projektet skulle ggres mindre og orienteres
nermere mod Comilla-modellen. Man kunne ikke acceptere, at sa

29 Brunbech (2008a) pp. 84-86.
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mange penge blev brugt pa sa fA mennesker, nar mange andre om-
rader af Bangladesh ikke fik bistand til egnsudvikling.*® Medvirkende
var maske ogsa, at midler til Noakhali-projektet ville ga fra den vare-
bistand, som det til stadighed lykkedes Bangladesh at fa forhandlet pa
plads med Danmark i betydeligt omfang.

Resultatet blev et noget »slankere« projekt, hvor de sociale kompo-
nenter var udvandet til fordel for de mere produktionsorienterede. I
det endelige forslag pa godt 90 millioner kr. over fem ar var det infra-
struktur- og jordbrugsproduktionselementerne, der dominerede, mens
de sociale indsatser, sasom forbedret undervisning og sociale indsatser
over for kvinder, var reduceret til mindre pilotprojekter. Eneste undta-
gelse var en relativt stor sundhedskomponent, der skulle etablere en
rekke lokale sundhedscentre i omradet. Den implementerende institu-
tion skulle ikke vaere Danida, men Bangladeshs Integrated Rural Develop-
ment Programme (IRDP), som stod for gennemfgrelsen af egnsudviklings-
programmet over hele Bangladesh.”

Over for den danske befolkning blev Noakhali-projektet ofte
markedsfgrt, sa man fik indtryk af, at det var et dansk projekt, men
pa papiret var det altsa et bangladeshisk projekt, der gennemfgrtes af
Bangladesh med gkonomisk bistand og radgivning fra Danmark. Pro-
jektet var dog i vidt omfang konciperet og planlagt i Danmark, hvilket
ikke mindst de store planlagte udgifter til eksperter viste tydeligt. Ikke
mindre end 40 pct. af de samlede udgifter til projektet endte med at
ga til danske eksperter og til Danidas styringsenhed i Kgbenhavn.* 12-
14 fuldtidseksperter skulle sendes ud fra begyndelsen, flere sammen
med deres familier, og derudover skulle der tilknyttes seks medicin-
studerende til projektet som sakaldte junior doctors. Den store mangde
ekspertbistand var sa meget mere igjnefaldende, fordi alle eksperter —
pa papiret — kun havde radgivende funktioner og ikke selv skulle imple-
mentere projektkomponenterne.

Det 14 de danske planleggere meget pa sinde, at der skulle
vaere tale om en integreret indsats, hvor projektkomponenterne gensi-
digt stgttede hinanden. Dette skulle sikres gennem et sindrigt system af
komiteer, som skulle koordinere de forskellige bangladeshiske admini-
strationsgrene og IRDP’s arbejde fra lokalt plan og helt op pa centralt
regeringsniveau i Dhaka. I alt blev der planlagt ikke mindre end fire

30 Se fx brev fra Danida til bistandsmissionen i Dhaka 23/6-77, brev fra missionen i
Dhaka til Danida 1/7-77 og notits til Styrelsens mgde 20/10-77, alle i Umark. 104.Bangla-
desh.27.

31 Danida (1977).

32 Danida (2001) pp. 41-42.
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niveauer med komiteer, de fleste med danske eksperter tilknyttet som
radgivere. Forventningen var, at dette komitesystem kunne lgse de sam-
arbejdsvanskeligheder mellem de forskellige bangladeshiske admini-
strationsgrene, der matte opstd undervejs.

Det dansk-bangladeshiske projekt var veltilrettelagt i den forstand,
at mange danske eksperter og specialister havde givet deres besyv med
1 formuleringen, foruden at et lokalt konsulentfirma havde foretaget
en omfattende sociogkonomisk survey af indsatsomradet. Ikke desto
mindre var projektet meget darligt forberedt pa den virkelighed, det
mgdte 1 Bangladesh. Baggrunden herfor var dels, at de danske plan-
leeggere oversa en rakke faresignaler, da de konciperede projektet,
dels at projektets dobbeltkarakter, som biade dansk og bangladeshisk
projekt, gjorde det sveert at finde ud af, om hovedformalet var imple-
mentering af konkrete projektkomponenter eller stgtte til mere lang-
sigtet bangladeshisk institutionsopbygning. Et spgrgsmal, nemlig om
det vesentligste var at gennemfgre projektet pa trods af den bangla-
deshiske administration eller tvaertimod at hjelpe samme administra-
tion til at gennemfgre projektet sa godt som muligt, blev aldrig endelig
besvaret, hvilket preegede projektet gennem hele dets levetid.

Blandt de faresignaler Danida enten oversa eller valgte at overse, var
den almindelige kaostilstand i Bangladesh. Bangladesh var et af verdens
allerfattigste og taettest befolkede lande. Stgrstedelen af embedsmaen-
dene og de gvrige offentlige administratorer havde fgr 1971 vaeret vest-
pakistanere, som forlod Bangladesh efter opdelingen. Oversvgmmelser
og hungersngd var tilbagevendende faenomener, som atter og atter
tvang den nye stat til at teenke i kortsigtet katastrofekontrol snarere end
langsigtet udvikling. Folk dgde af sult og sygdom pa gaderne i byerne,
og Bangladesh var, trods sin korte eksistens, praeget af en tilsynela-
dende kronisk politisk ustabilitet. 79 pct. af befolkningen levede under
fattigdomsgraensen og fik ikke tilstraeekkeligt at spise, og hele 42 pct.
var decideret underernzrede.” Befrielseshelten Mujibur Rahman, som
ogsa blev landets fgrste folkevalgte praesident, viste sig hurtigt ikke at
sla til som skaber af en ny velfungerende stat. I begyndelsen af 1975
omskabte han Bangladesh til et etpartistyre for at komme de politiske
uroligheder til livs. Kort tid efter blev han imidlertid myrdet og efter en
periode med kup og modkup blev Bangladesh et de facto militerdikta-
tur i november 1975 under general Ziaur Rahman, som gjorde landet
mere vestligt orienteret og liberaliserede dele af gknomien. Det var
saledes et militeerdiktatur i et overbefolket, katastroferamt og politisk

33 Baagg (1975) p. 27.
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ustabilt land pa fallittens rand med en meget begraenset administra-
tiv kapacitet, som Danmark gnskede skulle gennemfgre det stgrste og
mest komplicerede udviklingsprojekt i Danidas historie.

Et andet faresignal, som Danida ikke reagerede pa, var Comilla-
modellens — og hele den bangladeshiske kooperative bevagelses — tvivl-
somme egnethed til at udjevne indkomstforskelle eller hjelpe de fat-
tigste. Kooperativtankegangen var populear i udviklingssammenhang i
1960’erne og 1970’erne, bade i mange giverlande og i mange ulande.
Til forskel fra de nordiske andelsbevagelser blev kooperativer i Bangla-
desh imidlertid, som i en reekke andre ulande, iverksat og dirigeret fra
centralt hold, de voksede ikke frem selvsteendigt pa lokalt plan. Nar et
land som Bangladesh skulle have en andelsbevagelse, blev det saledes
vedtaget pa regeringsplan, og derefter oprettedes niveauerne regionalt
og lokalt. En sadan organisering gav naturligvis en langt mindre grad
af ejerskab hos de menige medlemmer, og kooperativerne fungerede
ofte primaert som legitimering af eksisterende magtstrukturer eller som
kanaler til distribution af midler til den lokale elite.

At Comilla-modellen ikke ngdvendigvis var velegnet som basis for
en fattigdomsorienteret udviklingspolitik, var Danida allerede klar over
inden igangsattelsen af Noakhali-projektet. Ikke desto mindre mente
man at kunne imgdega denne tendens ved gget dansk opmarksomhed
og sarlige tiltag for at inddrage de fattigste. Samtidig valgte man at se
stort pa de hidtidige erfaringer fra Pakistan. Man havde her mattet ud-
fase et kooperativt udviklingsprojekt i slutningen af 1960’erne, da den
eksisterende »bevaegelse« netop viste sig at vere en statsligt initieret
topstyret skal. Der havde ikke vaeret hold i regeringens pastande om, at
man lagde stor veegt pa udvikling af den kooperative sektor.**

Der var saledes endog mange gode grunde til ikke at pabegynde et
stort og kompliceret kooperativt projekt i Bangladesh, men det fik ikke
Danida til at ryste pa handen. Noakhali-projektet var en mulighed, man
ikke ville lade ga fra sig, og savel i administrationen som i Danidas sty-
relse skabte de mulige vanskeligheder snarere en oprgmt stemning,
hvor netop den store udfordring arbejdet reprasenterede, blev set som
nzermest et argument for at komme i gang.* Kun ved at give sig i kast

34 Brunbech (2008a) pp. 84-87, Brunbech (2007) pp. 350-351, Styrelsens mgde 3/5-
68 (Om Pakistan) Umark. 104.DAN.2/1, »Notits: Beretning fra udvalget nedsat af Sty-
relsen pa mgdet den 20. oktober d.a. [1977]« Umark. 104.Ban.27 pk. 4.

35 Brunbech (2008a) p. 89, »800.000 mennesker...« artikel i Jyllandsposten 17/1-78
pp- 6f., Interview med styrelsesformand Christian Kelm-Hansen i Aktuelt 11/1-78 p. 22,
»Notits: Beretning fra udvalget nedsat af Styrelsen pa mgdet den 20. oktober d.a. [1977]«
Umark. 104.Ban.27 pk. 4.
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med at hjelpe de fattigste af de fattige kunne Danmark vise sine gode
og reelle hensigter.

Noakhali-projektets forlpb

Danidas store flagskib fik en start, der ikke kan betegnes som andet
end katastrofal. Da det store danske ekspertteam med familier ankom
til Noakhali, var sa godt som ingen af de aftale forberedelser blevet
gennemfgrt pa bangladeshisk side. Den lokale stab var ikke udpeget,
der var ikke kgbt bygninger til administration, og flere lokale em-
bedsmand anede simpelthen ikke, hvad danskerne skulle i omradet.
Selv efter at man i Igbet af det fgrste halve ar var kommet i gang med
flere af komponenterne, fortsatte problemerne. Den udvidelse af
IRPD’s bemanding, regeringen havde stillet i udsigt, blev kun langsomt
og gradvis imgdekommet. Fgrst i oktober 1980 blev der siledes ansat
en fuldtids direktgr for projektet. Dansk udstyr til eksperterne kunne
strande i op til et halvt ar hos toldmyndighederne i Bangladeshs stgrste
havneby Chittagong. En del af problemerne hang sammen med en
manglende formel godkendelse af projektet pa regeringsniveau, som
vanskeliggjorde snart sagt alle bangladeshiske beslutninger vedrgrende
projektet. I sig selv var det en absurd situation, at Folketingets finans-
udvalg havde bevilget 90 mio. kr.,, og Danida havde sendt et stort
eksperthold ud til at bista Bangladesh med at gennemfgre et projekt,
de bangladeshiske planlegningsmyndigheder ikke havde godkendet.
Fgrstimaj 1980, naesten to ar efter projektets start, forela den endelige
officielle godkendelse. Indtil da havde projektet mattet overleve pa en
reekke ad hoc-aftaler.*

Den vesentligste direkte arsag til dette var naturligvis de kaotiske
forhold i den bangladeshiske statsadministration, hvor det mindre end
ti ar gamle land keempede med store problemer. Imidlertid var det ogsa
et eksempel pa, at Danida fejlvurderede, pa hvilke omrader de stgrste
hindringer for en effektiv udviklingsindsats 1a. Mens man saledes havde
gjortsig relativt mange overvejelser om de problemer, man kunne stgde
pa »i felten«, havde ingen af Danidas planlaeggere tilsyneladende taget
den situation i betragtning, at selve den bangladeshiske administration
skulle blive den stgrste hindring for projektets gennemfgrelse.

Trods det begrensede engagement fra bangladeshisk side og de
problemer, dette medfgrte, kom de fleste af projektets komponenter

36 Danida 1983, pp. 135-155.
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dog sa smat i gang i lgbet af det fgrste ars tid eller to. De store infra-
strukturarbejder blev pabegyndt, og en rakke bygninger og markeds-
pladser blev opfgrt i omradet, ligesom der etableredes flere smaveje til
ellers afsondrede landsbyer. Grundene til, at der kom skred i dette byg-
ge- og anlegsarbejde, var blandt andet, at ideen om eksperterne som
»radgivere« hurtigt forsvandt; i stedet indtog de en udfgrende rolle.
P4 denne mdde udvandedes ideen med at bista bangladesherne med
at udfgre arbejdet selv. Pa den anden side betgd det ogsa, at der rent
faktisk blev bygget noget. Efter nogle ar blev problemet sa til gengzeld
at forma Bangladesh til at sta for vedligeholdelsen, hvilket er et tilbage-
vendende problem i alt ulandsarbejde. Det gelder ikke mindsti et land
som Bangladesh, hvor hyppige naturkatastrofer havde vaennet folk til
generelt at forvente en kort levetid for fysiske anlaeg.

Etableringen af kunstvandingskanaler var et vigtigt element i pro-
jektets bestraebelser pa at forgge landbrugsproduktionen i omradet. Pa
det omrade led projektet imidlertid skibbrud, fordi man atter en gang
havde taget bangladeshiske forsikringer for gode varer. De hovedkana-
ler og overordnede planer for kunstvanding i det sydlige Bangladesh,
som regeringen havde stillet i udsigt, og som projektkomponenten var
delvist athaengig af, lgb ud i sandet, og samtidig var hele komponenten
plaget af korruption. I lgbet af Noakhali-projektet blev kunstvandings-
delen gradvist neddroslet.*”

En planlagt stgtte til etablering af simpelt dambrug i nogle af omréa-
dets sger og damme havde en vis succes. Det samme gjaldt et mindre
undervisningsprojekt, der var tenkt som en stgtte til de lokale lands-
byskoler, men hurtigt blev omformet til et projekt, der skulle etablere
Jeeder schools for at ggre flere fattigere bgrn skoleklare og ogsa bidrage
med voksenundervisning. Et problem var dog, at selv i det omfang
bgrnene blev skoleklare, havde det etablerede skolesystem ikke kapa-
citet til at optage dem. Ogsd her skete fremskridtene primert, fordi
danske eksperter tradte ud af rollen som radgivere og patog sig at fa sat
initiativer i gang og fa dem gennemfgrt.

Hvad angik stgtten til andelsbevagelsen, lykkedes det at stgtte IRDP’s
udbygning af Comilla-modellens lokale andelsforeninger og ogsa at
udvide og stgtte IRDP’s indsats i omradet via etablering af treenings-
centre m.v. Ogsa her var udviklingen dog langsommelig pa grund af
de mange administrative problemer. Det lykkedes heller ikke at lgse
problemet med, at de lokale andelsforeninger reelt set var et led i et
centralt etableret system til fordeling af goder til den lokale elite. Det

37 Danida (2001) pp. 101-111.
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viste sig ogsa snart, at foreningernes medlemmer tit var darlige betalere
af afdrag og renter pa de midler, de lante gennem foreningerne. Ofte
var de lidt bedre stillede bgnder de darligste betalere, og det var ikke
ualmindeligt, at foreningernes formaend var de allerdarligste. IRDP
syntes ikke at have viljen til at reformere systemet, men sa det snarere
som sin rolle at udbrede det mest muligt.

Sundhedskomponenten, som skulle udbygge den lokale sundheds-
tjeneste og adgangen til familieplanlaegningsradgivning, var den stgrste
»sociale« komponent i Noakhali-projektets fgrste fase og en af de fa,
der var direkte rettet mod kvinderne og de fattigste. Ikke desto min-
dre blev den en af fgrste fases stgrste fiaskoer. Ikke mindre end otte
danske eksperter var sendt ud til at stgtte komponenten: en lege, en
sygeplejerske samt seks medicinstuderende, som skulle fungere som
sakaldte junior doctors. Ideen om lokale sundhedscentre, der kombi-
nerede behandling og familieplanlaegning, la som udgangspunkt fint
i overensstemmelse med bangladeshisk politik, der netop gnskede en
integration af disse to omrader. Imidlertid stod det relativt hurtigt klart,
at beslutningen var ren deklarationspolitik, og at der fra bangladeshisk
side ikke blev sat meget ind pa at gennemfgre den i praksis. Sundhed
og familieplanlaegning hgrte under to forskellige grene af det admini-
strative system, som pa grund af sin byzantinske karakter havde endog
meget vanskeligt ved at samarbejde pa tvers af institutionelle graenser.
Hertil kom, at Sundhedsministeriet bade centralt og lokalt i lang tid
var direkte afvisende over for at tage projektkomponenten alvorligt og
gang pa gang matte informeres om dens eksistens og formal. Resultatet
blev yderst darlige arbejdsbetingelser for de udsendte eksperter — ikke
mindst for juniorleegerne, der ofte blev stationeret langt fra de gvrige
danske eksperter med den hovedopgave at assistere et projekt, der ikke
eksisterede. Hertil kom ogsd en skepsis fra bangladeshiske laegekredse
over, at danske medicinstuderende, som dog var pa sidste ar af studiet,
var tilteenkt en rolle som radgivere for uddannede leger i Bangladesh.
De mange problemer med de lokale myndigheder fgrte til slut til, at
Danmark de facto trak sig ud af sundhedskomponenten i slutningen af
projektets fgrste fase.®

Noakhali-projektets rolle som Danidas flagskib fgrte naturligvis til
en vis interesse for projektet i Danmark, ansporet af Danida gennem
udsendelse af informations- og undervisningsmateriale m.v. Allerede i
1979 arrangerede Danida den fgrste presserejse til omradet for at rap-
portere om den danske indsats. Trods de store problemer, projektet

38 Styrelsens mgder 15/4-81, 13/5-81, 23/6-82 Umark. 104.DAN.2/1; Danida (1983).
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pa dette tidspunkt keempede med, gik pressedaekningen ikke direkte
Danida imod. Generelt tegnede avisartiklerne efter turen et billede
af et omrade med naesten uoverstigelige fattigdomsproblemer, hvor
Danida og de danske eksperter keempede en @del og vanskelig kamp
for blot at opna sma forbedringer i befolkningens livsvilkar.* Danida
forspgte naeppe direkte at skjule problemer med projektet og talte ogsa
abent om visse af dem. Men bistandsprojekter, der er direkte involveret
i lokalomradet, er altid leveringsdygtige i gode historier om fattige, der
far det bedre, og det kreevede og kraver en meget hardhjertet journa-
list at skrive kritiske artikler om mennesker, man besgger, som ofrer ar
af deres liv pa et hardt arbejde i en af klodens fattigste egne.

Et stgrre problem end avisartiklerne var Rigsrevisionens kritik af
Noakhali-projektet og en rekke andre projekter i Danmarks hovedsam-
arbejdslande 1 1980. Kritikken var sammenfaldende med den danske
sakaldte »Myrdal-debat«, foranlediget af den verdensbergmte sven-
ske udviklingsgkonom Gunnar Myrdal, som kritiserede den hidti-
dige vestlige bistandsindsats for at vere stgdt pa grund pa de ineffek-
tive bureaukratiske og administrative systemer i ulandene. Falles for
Myrdals generelle og rigsrevisionens specifikke kritik var en fokus pa
ulandenes/Bangladeshs ineffektive administration, som syntes at vere
den vasentligste hindring for effektiv projektgennemfgrelse. Rigsre-
visionen kritiserede de store forsinkelser i Noakhali-projektet, men
pegede ogsa pa, at malgruppen — dvs. de svageste — kun i meget be-
greenset omfang syntes at nyde godt af Danidas indsats.*’

Danida og Styrelsen for internationalt udviklingssamarbejde var
generelt afvisende over for Rigsrevisionens kritik, som man fandt
afspejlede manglende forstaelse for ulandsbistand i almindelighed
og arbejdsforholdene i marken i serdeleshed. Den ineffektive bangla-
deshiske administration var netop et produkt af landets katastrofale til-
stand og derfor en af hovedarsagerne til, at Danmark burde fortsatte
sin bistand. Det var saledes to forskellige verdener, der talte sammen,
nar Rigsrevisionen kritiserede Danida. Hvor Rigsrevisionen kraevede ef-
fektiv projektstyring, kraevede Danida forstdelse for ulandenes hablgse
situation. Mest abenbart kom forskellene til udtryk i synet pa behovet
for den midtvejsevaluering af Noakhali-projektet, som var forudsatiden
oprindelige dansk-bangladeshiske aftale. Mens Danida havde udskudt
evalueringen pa grund af de mange forsinkelser i de forskellige kompo-
nenter, mente Rigsrevisionen, at netop problemerne og forsinkelserne

39 En rekke avisartikler fra rejsen er samlet i Danida (1979).
40 Thorning (2002) pp. 21-29.
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gjorde en hurtig evaluering sa meget mere pakraevet.*!

Kritikken af projektets manglende evne til at na de fattigste kom
ogsa til udtryk i danske ekspertkredse i Danmark og ved selve Noakhali-
projektet. I Danmark kom kritikken blandt andet til udtryk i tidsskriftet
Den Ny Verden, hvor ogsd indsatsen for at na kvinderne blev kritiseret
for manglende succes. I Noakhali var der i perioder stor frustration
i dele af det danske ekspertteam, dels over de store forsinkelser, dels
over de bangladeshiske samarbejdspartnere — i serdeleshed IRDP —
som af flere eksperter blev set som den stgrste haemsko for en effektiv,
fattigdomsorienteret indsats. Til forskel fra folkene i marken var der i
Danida i Kgbenhavn — og i den danske bistandsmission 1 Dhaka — en
stgrre forstaelse for den bangladeshiske regerings synspunkter og pro-
blemer og et mere positivt syn pa mulighederne for projektet pa sigt.*

Den hjemlige kritik af den danske projektbistand, herunder ogsa af
flagskibet i Noakhali, gjorde det endnu mere patreengende for Danida,
at projektet skulle blive en succes, hvilket ogsa blev indskarpet over for
de udsendte i Bangladesh.*” Pa leengere sigt viste kritikken imidlertid
0gsa, at netop Noakhali-projektets meget sammensatte karakter gjorde
det delvist immunt over for kritik. Nar en komponent blev kritiseret,
kunne der altid fremvises en anden, som var inde i en positiv udvikling
og kunne bruges som argument for, at projektet matte viderefgres.
Pa sin vis var Noakhali-projektet en miniature-udgave af den samlede
danske projektbistand, hvor der ogsa altid fandtes et delaspekt, hvis
positive virkninger kunne fremhaves, eller som talte til en specifik
interessegruppe.

Trods vanskelighederne og kritikken af projektet forleengedes projek-
tperioden i 1982 med to ar frem til 1984, hvor projektet blev viderefgrt
i en anden fase, som skulle lgbe frem til 1990. I projektets anden fase
blev budgettet firdoblet til 350 millioner kroner samtidig med, at pro-
jektomradet udvidedes til et omrade med 4 millioner indbyggere mod
forste fases 900.000. Faktisk var netop vanskelighederne og de mange
forsinkelser blandt hovedargumenterne til bade udvidelsen af fgrste
fase og vedtagelsen af anden fase. I Danida var der en klar holdning

41 Talepunkter om Noakhaliprojektet til brug for Styrelsesformanden under
pressekonference 30/6-81, i Umark. 104.P.3.Bangladesh pk. 12; Thorning (2002) pp.
21-25.

42 Arn (1981), Christensen, Lars et. al. (1982), Thorning (2002) pp. 29-38. Vedr. de
udsendte eksperters holdninger se dokumenter i Umark. 104.Bang.52, eks. Fellesbrev
fra Project Advisory Team til DANIDA missionen 26,/11-80, Umark. 104.bang.52 pk. 11,
samt nr. af projektgruppens interne blad »Noakhali Nyt« sammesteds.

43 Fx personlige breve fra kontorchef i Danida til Chefradgiver og ambassadeperso-
nale, begge 1/5-79 i Umark. 104.Bang.52 pk. 5.
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gaende ud pa, at projektet, pa grund af forsinkelserne, ikke havde haft
en ordentlig chance for at vise sit veerd, og at man burde sgrge for, at
de oprindeligt planlagte tiltag blev gennemfgrt. Medvirkende til dette
standpunkt var dog med stor sandsynlighed ogsa de store belgb, som
Danida havde budgetteret med skulle tilflyde Bangladesh i de lgbende
femarsplaner, og som det ville blive meget vanskelig at bruge pa en for-
nuftig made, hvis Noakhali-projektet matte indstilles.

Trods de store belgb, der blev afsat til Bangladesh, vedblev det at
vere et problem at finde tilstreekkeligt med egnede projekter, man
kunne engagere sig i. Samtidig pressede Bangladesh til stadighed, og
med en vis succes, pa for at fa omsat sa meget som muligt af bistan-
den til vareleverancer. Det var her fgrst og fremmest store mangder af
dansk kunstggdning fra Superfos, som Danmark leverede. Indfgrsel af
kunstggdning var en vasentlig forudsatning for den bangladeshiske
landbrugsproduktion — ikke mindst hvis denne skulle orienteres over
mod mere effektive dyrkningsmetoder. Varebistanden havde siledes et
klart udviklingsperspektiv, men kom samtidig til at fungere som egent-
lig ubunden budgetstgtte til den bangladeshiske regering, som pa
denne made sparede fremmed valuta pd en vare, der ellers skulle have
vaeret importeret. Regeringen fik penge direkte i statskassen, da det
var de centrale myndigheder, der videresolgte ggdningen til landbru-
gerne. Vareleverancerne blev af Danida generelt betragtet som mindre
ideelle, men ngdvendige, gap-fillers, der skulle fa bistandsforbruget op
pa et acceptabelt niveau.

Foruden problemerne med at finde egnede projekter blev der pro-
blemer med flere af Danidas allerede igangvaerende projekter i Bangla-
desh. En stor, moderne danskstgttet fiskerihavn i havnebyen Chittagong
havde bade forrentnings- og ledelsesproblemer. Havnen sandede ofte
til grundet en uhensigtsmessig placering, og det var vanskeligt at fa
de bangladeshiske myndigheder til at tage ansvar for oprensning. Des-
uden havde havnen vanskeligt ved at tiltraekke fiskerbade fra den pri-
vate fiskerisektor. Et badebygningprojekt sammesteds formaede efter
en del vanskeligheder at producere et stort antal fiskerbade, som ogsa
blev anvendt af de lokale fiskere. Varftet viste sig dog ude af stand
til at kgre videre, efter Danida havde overladt det til Bangladesh, og
forspgene pa at fa kanaliseret badene ud til de fattigere fiskere gen-
nem subsidiering og ejerfaellesskaber mislykkedes stort set.** De gvrige
danske indsatser i Bangladesh fik pa denne made Noakhali-projektets
moderate succeser til at fremsta i et mere positivt lys.

44 Styrelsens mgder 14/11-79, 16/1-80, 14/5-80, 23/6-82, 10/8-83, 12/12-84 og 14/8-
85 Umark. 104.DAN.2/1; »Notits: Dansk/bangalske halvarsforhandlinger i Dhaka, de-
cember 1983« Umark. 104.P.3.Bang pk. 13.
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I betragtning af Noakhali-projektets sma, men reelle succeser og de
kraftigt stigende bistandsbevillinger i anden halvdel af 1980’erne, som
satte stadig stgrre belgb af til de fire hovedsamarbejdslande, syntes det
en given sag, at projektet skulle udvides med en fase 2. En faelles dansk-
bangladeshisk undersggelsesmission anbefalede da ogsa i 1982, at en
raekke af aktiviteterne viderefgrtes, selvom den papegede overordnede
problemer med projektet. Blandtandet blevdet navnt, atintegrationen
mellem de forskellige komponenter, der havde vaeret en central del af
projektets ide, syntes at vere slaet fejl. I Danidas styrelse sa man dog
mere positivt pa projektet og udskgd en egentlig evaluering, indtil den
nu udvidede fgrste fase var tilendebragt, pa trods af at Rigsrevisionen
havde gnsket en evaluering snarest. Derudover blev det fra flere sider
fremhaevet, at integrationsperspektivet ikke matte opgives, og at man
skulle veere aben over for igangsattelse af ogsa andre initiativer end de
anbefalede. Man var sdledes dben og positiv over for en forlengelse og
udvidelse — ogsa til trods for, at Danida neppe troede, Bangladesh ville
kopiere projektet i andre omrader grundet dets meget koncentrerede
karakter. Bangladesh officielle gnske om at viderefgre Noakhali-projek-
tet blev dog opfattet som et tegn pa »en reel vilje til at gennemfgre en
socialt afbalanceret udviklingsstrategi i landdistrikterne«, hvilket nok
ma karakteriseres som en smule blidgjet, nar man tager de problemer
Bangladesh havde pafgrt projektudfgrelsen i betragtning.*

Da det imidlertid i lgbet af efteraret 1982 stod klart, at Bangladesh
ikke bare gnskede en viderefgrelse af Noakhali-projektet, men en ud-
videlse til hele Noakhali-distriktet — med 4,5 millioner indbyggere mod
det oprindelige omrades 900.000 — var der dog visse beteenkeligheder i
Styrelsen. De gjaldt gjaldt bl.a., om man nu bandt sig til et nyt projekt,
fgr man havde set en egentlig evaluering af det gamle. Baggrunden for
det bangladeshiske gnske var ikke ngdvendigvis en stor begejstring for
projektet, men en principbeslutning om, at egnsudviklingsprojekter
skulle deekke mindst ét helt distrikt, hvilket diskvalificerede Noakhali-
projektet i dets oprindelige form. Trods betenkeligheder valgte Dan-
ida at gd med pa en gradvis udvidelse, men besluttede samtidig, at en
egentlig ny projektfase helst fgrst skulle pabegyndes, nar der foreld en
evaluering.*

Evalueringen var imidlertid endnu ikke feerdiggjort, da det nye pro-
jektforslag, udarbejdet af Danmark og Bangladesh i faellesskab, forela

45 Styrelsens mgde 11/8-82, Umark. 104.DAN.2/1.
46 Styrelsens mgde 17/11-82, Umark. 104.DAN.2/1.
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i sommeren 1983. Noakhali-projektet blev derfor stort set viderefgrt i
sin oprindelige form i den anden fase, dog med omformning af visse
komponenter og en gget fleksibilitet i planlaegningen. Udvidelsen til
hele distriktet matte Danida godtage trods betaenkeligheder, og trods
de store problemer i samarbejdet med IRDP, og den begrensede tro
pa denne organisations gennemslagskraft, skulle ogsd anden fase ud-
fgres gennem IRDP’s arvtager »Bangladesh Rural Development Board «
(BRDB). Danida havde en vis succes med at opprioritere indsatsen for
de fattigste, men overordnet set var Noakhali-projektet stadig et Comil-
la-model-inspireret, produktionsorienteret projekt, hvor infrastruktur,
landbrugsproduktion og kooperativer var i hgjsedet.

Da evalueringen af Noakhali-projektets forste fase endelig foreld, var
den sterkt kritisk over for dele af projektet, herunder det store antal af
komponenter, som ogsa fandtes i projektets anden fase. Til trods for,
at man formelt set opretholdt ideen om, at viderefgrelse af projektet
var betinget af en tilfredsstillende evaluering, var projektets anden fase
stort set feerdigforhandlet, da den kritiske evaluering endelig forela.
Det var derfor begranset, hvor meget man kunne inkorporere af kri-
tikken, nar alting samtidig skulle forhandles pa plads med det stive
bangladeshiske embedsapparat.*’

At Noakhali-projektet under alle omsteendigheder burde fortsattes,
antydedes ogsa i en notits fra bistandsmissionen i Dhaka fra februar
1984 om korttidsudsigterne for bistandssamarbejdet med Bangladesh.
Her forudsa missionen, at den administrative decentralisering, som
Bangladeshs nye prasident (og de facto militeerdiktator) var ved at
gennemfgre, maske nok ville vise sig gavnlig pa leengere sigt, men i
lgbet af det neaeste ars tid matte forventes at resultere i gget forvirring
og korruption. Dette ville ga ud over eksisterende projekter, der ville
kunne forventes at komme i krise. Da regeringen i Bangladesh imidler-
tid samtidig skar ned pa antallet af nye projekter, ville det blive van-
skeligt for donorerne at finde nye projekter at igangsatte. Ikke mindst
af denne grund var det for missionen vasentligt, at Danmark sggte at
beholde det forspring, man havde inden for store socialt orienterede
projekter. Ydermere kunne manglen pa projekter foranledige andre
donorer til at kanalisere pengene hen til eksisterende projekter som
fx de danske, og Danmark kunne muligvis derved {4 stgrre indflydelse
pa bistandspolitikken i landet. Der var ingen tvivl om, at det her var

47 Styrelsen mgder 10/8-83, 14/12-83 og 11/4-84, Umark. 104. DAN.2/1. »Agreed
Minutes« fra og »Notits« vedr. halvarlig dansk/bangalsks bistandsforhandlinger decem-
ber 1983, Umark. 104.P.3.Bangladesh pk.13.
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Noakhali-projektet, man havde i tankerne, og det var endnu en grund
til, at projektet skulle opretholdes, idet der sandsynligvis ikke ville vaere
andet at seette i stedet end sterkt forggede vareleverancer.*

Projektets stort anlagte anden fase skulle efter planen pabegyndes
i sommeren 1984, men blev ligesom fgrste fase forsinket og oplevede
generelt en lang rekke af de samme problemer som under den fgrste
opstart. Som ved begyndelsen af fgrste fase var Bangladesh yderst lang-
sommelig til at gennemfgre de tiltag, man havde bundet sig til. Hertil
kom, at den i forvejen steerkt underbemandede afdeling af Bangladeshs
finansministerium, som stod for at formidle kontakten til de skandi-
naviske bistandsmissioner, pludselig fik sin chef forflyttet, uden at der
blev ansat nogen ny i stedet. Denne situation var meget problematisk
for Danida, men i virkeligheden kun symptomatisk for et samarbejde,
der pragedes af de kaotiske bangladeshiske administrationsforhold,
hvor beslutninger og aftaler syntes placeret i et vakuum og sjeldent
gav sig udtryk i konkret handling fra Bangladeshs side. Som ved fgrste
fase trak den endelige godkendelse i Bangladesh regerings gkonomi-
udvalg ud med de samme medfglgende forsinkelser pa regionalt og
lokalt plan. Da godkendelsen endelig kom i august 1985, skete det med
et forbehold om, at projektets mandskabsforbrug skulle undersgges
nzermere, hvilket fik de lavere instanser til at indfgre et ansattelsesstop
ved projektet, som naturligvis havde store negative konsekvenser for de
nye komponenter, der skulle settes i gang. Samtidig viste de fleste af de
samarbejdsproblemer, man havde haft med IRPD i fgrste fase, at flytte
med over i anden fase og samarbejdet med BRDB.*

Den forsinkede opstart af projektets anden fase faldt sammen med,
at det forholdsvis positive billede af samarbejdet med Bangladesh, man
hidtil havde opretholdt i Danida i Kgbenhavn og Danidas styrelse, nu
hurtigt begyndte at krakelere. Allerede ved Styrelsens mgde i decem-
ber 1984 kunne formanden konstatere, at det store engagement i Ban-
gladeshs fiskerisektor nu var under afvikling, blandt andet pa grund
af manglen pa en generel bangladeshisk fiskeripolitik, som Danida
ellers havde tilbudt at stgtte udviklingen af, og som ville vare en forud-
setning for en succesfuld indsats pa dette omrade.” I begyndelsen af

48 »Notits — Bistandssamarbejdet med Bangladesh: Korttidsudsigter« 5/2-84, Umark.
104.P.3.Bangladesh pk. 13.

49 »Opdatering af projektaktiviteter« Danida-missionen til Danida Kbh. 4. marts 1986,
Brev til bistandsmissionen i Dhaka 13. marts 1986 begge i Umark. 104.P.3.Bangladesh pk.
14. Brev fra ambassaden i Dhaka til projektadministrator i Kbh. 25. juli 1985 og brev fra
ambassaden om samtale med Director-general BRDB begge i Umark. 104.Bang.90 pk. 1.

50 Styrelsens mgde 12/12-84, Umark. 104.DAN.2/1. Baggrundspapir til samme
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1985 blev det canadiske North-South Institutes rapport Rural Poverty
in Bangladesh faerdiggjort. Rapporten var bestilt af de skandinaviske
lande samt Holland og Canada, der gnskede et studie af fattigdom-
sproblemerne i Bangladesh. Rural Poverty in Bangladesh fik stor betyd-
ning for donorernes syn pa fattigdomsproblemerne i Bangladesh. Den
konkluderede, at mens landet trods alt havde undergaet en beskeden
gkonomisk vakst siden selvsteendigheden, var fattigdommen og mar-
ginaliseringen i landdistrikterne faktisk blevet forvaerret. Den primaere
arsag til dette var Bangladeshs egen politiske og administrative kultur,
som var ineffektiv og primert beskaftiget med at sikre, at de fa res-
sourcer, der var til radighed, kom eliten og de bedre stillede til gode.
Den store ulandsbistand til Bangladesh havde imidlertid heller ikke
athjulpet dette forhold og havde endog til en vis grad styrket de eksiste-
rende magtstrukturer i landet og bidrog pa denne made til at hindre
ngdvendige politiske reformer.”!

Kritikken var dog en del mildere i forhold til de forskellige Rural De-
velopment-indsatser, herunder Noakhali-projektet. Det blev fremhzvet,
at alle disse projekter var blevet forsinkede grundet administrative van-
skeligheder, at de havde sat sig for hgje mal, samt at de var for kompli-
cerede. Herudover var ingen af dem endnu blevet evalueret pa en sa-
dan made, at der kunne siges meget om deres konkrete virkninger.
Dog blev det ogsa fremhaevet, at deres seneste faser viste tegn pa den
ngdvendige forenkling. Meget var gaet til infrastrukturudbygning, selv-
om det ikke ngdvendigvis var hensigtsmaessigt, at mindre omrader fik
steerkt forbedret infrastruktur, mens andre omrader uden et program
intet fik. Trods resultaterne var der store problemer med tilbagebetaling
af de leverede kreditter til kooperativerne, og i det hele taget syntes for
megen energi at vaeere brugt pa etablering af kooperativer snarere end
at styrke de eksisterende, hvilket matte prioriteres hgjest. Der kunne
ogsa spores en vis begraenset succes i projektomraderne med at ind-
drage de fattigere grupper i kooperativerne. Det stgrste problem for
Rural Development-projekterne var dog det bangladeshiske bureaukrati,
som kraevede reformering, hvis integrerede indsatser skulle lykkes. Her
var det begranset, hvad donorerne kunne ggre, andet end at bidrage
ved at forenkle deres projekter sa meget som muligt og satse pa at
styrke BRDB, som var svagt og ineffektivt. Af de fa succeser, rapporten
fremhaevede pa dette omrade, var blandt andet Noakhali-projektets
initiativer inden for kooperativ trening samt uddannelsesprogrammet

mgde dat. 5/12-84 i Umark. 104.P.3.Bangladesh pk. 13.
51 Hossain (1985).
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Mass Education Programme (MEP). Rapporten konkluderede, at Rural
Development-programmerne pa ingen made var nogen mirakelmedicin
i fattigdomsbekampelsen, men at deres potentiale for at fremvise posi-
tive resultater i fremtiden retfeerdiggjorde en fortsattelse, hvor man
leerte af hidtidige fejltagelser.*

Rural Poverty-rapporten blev ikke umiddelbart offentliggjort, men
til gengeeld debatteret ivrigt i bade Verdensbanken, Kgbenhavn og
Dhaka og fik en vis gennemslagskraft pa donorernes generelle syn pa
mulighederne i Bangladesh.” Dette gjaldt ikke mindst i Danmark, hvor
formanden for Danidas styrelse pa et styrelsesmgde udtalte, at situa-
tionen i Bangladesh nu gav anledning til »kvalificeret pessimisme«, og
at man matte overveje, om Bangladesh var et land, som det var hablgst
at hjelpe effektivt. Meget sigende tilfgjede han dog umiddelbart her-
efter, at man dog naturligvis ikke blot métte give op. Ingen erklerede sig
principielt uenige med formandens negative vurdering, selvom netop
Noakhali-projektet blev fremhzvet som »i nogen grad et lyspunkt«.”
Projektet fremstod i hgjere og hgjere grad som »det mindst ringe« ved
Danmarks indsats i Bangladesh.

Det negative billede af udviklingsmulighederne i Bangladesh, som
nermest fra den ene dag til den anden slog igennem i Danida, blev
forsteerket i anden halvdel af 1980’erne af en rakke andre faktorer.
Ud over de fortsatte gkonomiske og administrative problemer i landet
skyldtes det ogsa et skift i fokus i den vestlige verden og i Danmark
pa, hvad der var bade gnskeligt og acceptabelt i de lande, der modtog
bistand. Ideen om fattigdomsorientering i projektbistanden blev stadig
mere afggrende for ikke mindst de skandinaviske lande, hvilket gjorde
Rural Poverty-rapportens pavisning af den ggede ulighed i Bangladesh
seerlig problematisk. I den danske offentlighed var 1970’ ernes sympati
for det krigs- og katastroferamte land gradvis ved at blive aflgst af en
stigende skepsis over for det dbenlyst korrupte system, hvor det ene
diktatur (i perioder i demokratisk forkledning) aflgste det andet.

Hertil kom de nye prioriteter i dansk udviklingsbistand i 1980’erne,
hvor serligt menneskerettighedsaspektet havde en negativ indflydelse
pa synet pa Bangladesh. Selvom Bangladesh var en etnisk set meget ho-
mogen stat, boede der i landets sydgstlige del et buddhistisk, ikke-ban-
galsk stammefolk, som ofte var ofre for overgreb og interne fordrivelser

52 Hossain (1985) pp. 177-187.

53 Se fx »Notits — Mgde i Verdensbankens Aid Group vedr. Bangladesh, Paris 9.-10.
maj 1985« og »Notits — Dansk/banglaske arsforhandlinger i Kgbenhavn 10.-12. juni
1985« begge i Umark. 104.P.3.Bangladesh pk. 14.

54 Styrelsens mgde 14/8-85, Umark. 104.DAN.2/1.
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af bangladeshiske sikkerhedsstyrker. I Igbet af 1980’erne kom der sti-
gende fokus pa overgrebene i omradet, hvilket dog ikke i fgrste om-
gang blev anskuet som det store problem i Danida. Sigende for den
afslappede holdning til menneskerettighedsovergreb i begyndelsen af
1980’erne blev det anfgrt af Danida, at Danmark ikke havde nogen pro-
jekter i omradet, og at dansk bistand blev givet til befolkningen og ikke
til regeringer. Mod slutningen af 1980’erne blev menneskerettigheds-
kraenkelserne imidlertid mere og mere problematiske for Danida, og
de bidrog saledes til det overordnede negative billede af Bangladesh.
Ved den kolde krigs afslutning fgrte den forggede fokus pa demokrati-
fremme 1 dansk bistand til yderligere problemer for samarbejdet med
Bangladesh.”

Trods den stigende skepsis over for Bangladesh som modtagerland
fortsatte den store opbakning til Noakhali-projektet imidlertid. Dette
skyldtes ikke, at projektet nu pludseligt gik godt, idet det trods visse
fremskridt kun var uddannelsesprogrammet MEP, der fremstod som en
virkelig succes. Snarere var det positive syn et resultat af, at deti takt med
de mange problemer i det generelle samarbejde med Bangladesh mere
og mere fremstod som »det mindst ringe« — billedlig talt som glasuren
pa en lidt tgr og trist kage. Hertil kom, at der, trods den stigende skep-
sis over for udviklingen i Bangladesh, stadig var sat endog meget store
— og stadigt stigende — belgb af til projektbistand til landeti de rullende
femarsplaner. Samtidig faldt Bangladeshs kapacitet til at gennemfgre
projekter imidlertid gradvis, og det blev vanskeligere og vanskeligere at
finde nye egnede projektindsatser for dansk bistand. Dette Igstes, som
der var tradition for, med ggede vareleverancer, men ogsa disse blev i
stigende grad upopulere i Danida i slutningen af 1980’erne, hvilket
gjorde den skaeve fordeling i bistanden til Bangladesh yderligere pro-
blematisk. I en situation, hvor stadig stigende bevillinger skulle bruges
stadig mere fornuftigt i et land med stadig mindre projektkapacitet,
voksede Noakhali-projektet stedse i betydning som det sted, hvor man
i det mindste kunne komme af med en del af de danske midler pa en
fornuftig made, som i hvert fald til dels var i overensstemmelse med de
bistandspolitiske prioriteter.

Stoltheden over projektet var der imidlertid ikke meget tilbage af,
hvilket ogsa praegede pressearbejdet. Presserejser blev stadig organi-
seret, men mens det i projektets forste ar var blevet anset for et mal at

55 »Notits: Situationen i Chittagong Hill Tracts og dansk bistand til Bangladesh«
21/11-85 i Umark. 104.P.3.Bang pk. 14. Vedr. generel fokus pa demokratifremme og
menneskerettigheder i dansk bistand se: Midtgaard (2008).
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fa de samme journalister til at besgge projektet flere gange, for at de
kunne dokumentere fremskridtene, var man 1 1985 naermest naet til
det modsatte synspunkt. Som det lakonisk blev konstateret i et internt
Danida-papir, var det fordi: »nogle af de problemkomplekser, der har
praeget Noakhali I [fgrste fase], fortsat er meget tydelige. En gruppe
udelukkende sammensat af veteraner ville derfor indebare den risiko,
at resultatet kunne blive en rekke sammenligninger med situationen
1 1982, som vel vil kunne interessere et begranset publikum, men
ikke give en bred information«.”® Flagskibsidentiteten havde projektet
mistet for leengst.

I tradition med den hidtidige politik og pa grund af Noakhali-pro-
jektets centrale rolle i bistanden til Bangladesh, gik man allerede tidligt
i gang med at overveje projektets tredje fase, og man mente endda
en overgang internt i Danida, at det kunne blive ngdvendigt at tvinge
Bangladesh til at fortsette projektet. Udviklingen i den generelle dan-
ske bistandspolitik i almindelighed og forholdet til Bangladesh i saerde-
leshed betgd dog, at den tredje fase aldrig blev gennemfgrt. I stedet
blevanden fase forlenget til 1992 for at kunne afslutte de igangvaerende
aktiviteter.””

Afviklingen af Noakhli-projektet fgr tid — i den forstand at den plan-
lagte tredje fase blev opgivet — ma ses som et resultat af flere forskellige
faktorer. Den stigende skepsis over for samarbejdet med Bangladesh
spillede ind, sammen med en gget fokus pa sektorbistand, som var i
direkte modstrid med Noakhali-projektets tanker om lokal integra-
tion af et stort antal sektorer. Men ogsd en mere direkte erkendelse
af Noakhali-projektets problemer spillede ind. Trods det, at gentagne
rapporter kunne pege pa i det mindste delvist succesfulde delindsatser,
fremstod det samlede projekt i stigende grad som en stor, kompliceret
kolos, der savnede intern sammenhzangskraft og opbakning i den ban-
gladeshiske administration, som i teorien skulle have ansvaret for pro-
jektgennemfgrelsen. Den meget komplicerede projektstruktur, som
skulle have understgttet et integrationsperspektiv — der aldrig blev re-
aliseret — var en stadig hemsko for en fornuftig forfglgelse af de mere
direkte mal. Samtidig betgd de mange danske eksperter maske nok, at
der var en kerne af engagerede og dygtige medarbejdere ved projek-
tet, men dette bidrog pa den anden side til yderligere at reducere det

56 »Notits — Dansk presserejse 1985: Bangladesh (Nepal ?)« sep. 1985 i Umark.
104.Q.38 pk. 2.

57 »Notits til DB-chefen — Dansk-bangalske bistandsforhandlinger december 1987:
Forhandlingsmandat« i Umark. 104.P.3.Bangladesh pk. 15. Danida (2002) pp. 47-48.
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bangladeshiske ejerskab til projektet, ikke mindst da danskerne ofte i
hgjere grad spillede rollen som projektledere end radgivere. Bade of-
ficielle og uofficielle rapporter pegede pa, at en forenkling af projektet
og faerre danske eksperter var en ngdvendighed for en fornuftig vi-
derefgrelse.”® Hertil kom skuffelse over tiltag fra centralt politisk hold i
Bangladesh, som fx beslutningen i 1991 om at slgjfe alle mindre gaelds-
poster i de lokale andelsforeninger. Hermed slog den bangladeshiske
regering med et slag bunden ud af 10 ars danske bestraebelser pa at
f4 kooperativerne til at fungere som troveerdige leverandgrer af lokal
kredit, som blev betalt tilbage til tiden. Men regeringens beslutning var
naturligvis popular blandt bgnderne, hvilket givetvis ogsa var hensig-
ten.”

Skepsissen over for bistandssamarbejdet med Bangladesh slog om-
kring 1990 ogsa mere generelt igennem i bade Danida og i Danmark.
Mens Danidas arsrapport sa sent som i 1988 stadig kunne opremse de
mange problemer, Bangladesh keempede med, uden at skyde skylden
pa nogen herfor, var man allerede aret efter klar til at pege pa rege-
ringen i Dhakas »helt utilstraekkelige prioritering af gkonomien og fejl-
agtige prioriteringer« som hovedarsagen til den katastrofale tilstand.
To ar senere, i 1991, var man endnu mere klar i meelet og skrev nu
direkte, at der var en betydelig afstand mellem regeringens erklerede
mal om fattigdomsbekempelse og den konkret fgrte politik, samt at
administrationen generelt var ineffektiv og savnede vilje og engage-
ment. Den konklusion var man, som nzvnt tidligere, allerede naet til
internt 1 Danida i midten af 1980’erne — det nye var kun, at man nu
sagde det hgjt. Selv i denne periode, hvor desillusioneringen blev of-
ficiel, fortsatte de bevillinger, der blev afsat til Bangladesh, med at stige,
og i 1988 var det planen, at bistanden skulle udggre 275 millioner kr.
Det konkrete forbrug af penge faldt dog i disse ar pa grund af man-
gel pa egnede projekter, og der blev saledes kun brugt 220 millioner
i 1988. I 1990 lykkedes det dog at nd op pa 335 millioner og i 1991
pa 365 — forst og fremmest pa grund af nye store leverancer af kunst-
ggdning, togvogne og udstyr til feergebyggeri — men samtidig blev det
slaet fast, at sadanne vareleverancer ikke kunne forventes i fremtiden.
I 1992 blev det besluttet, at bistanden til Bangladesh skulle stabiliseres
omkring 300 millioner om dret og saledes ikke fortsaette med at stige

58 Se fx Chief Project Advisers »confidential appendix to final report for 1984-86« i
Umark. 104.Bang.90.a (Chefradgiverrapporter) pk. 1.
59 Danida (2001) pp.130 og 230.
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automatisk, som den havde gjort i to artier. Bade i Danmark og i de
internationale donorkredse var tilmodigheden med Bangladesh ved
at veere opbrugt.®

Konklusion

Dansk bilateral projektbistand var i perioden fra slutningen af
1960’erne og frem til afslutningen af Den Kolde Krig et relativt fast de-
fineret omrade af dansk udviklingspolitik. Ca. 25 pct. af dansk bistand
skulle som tommelfingerregel gives som bilateral projektbistand. Bag-
grunden herfor var ikke udviklingspolitisk og knap nok udenrigspoli-
tisk. Snarere var der tale om et system, der skulle sikre en vis balance
mellem de forskellige komponenter i dansk bistandspolitik, s de for-
skellige bistandspolitiske interessegrupper blev ligeligt tilgodeset.

Projektbistanden var primert eksperternes og offentlighedens
domane. Det var her, den danske udviklingsfaglige viden havde det fri-
este spillerum, i modsatning til multilaterale bevillinger og de danske
statslan og vareleverancer. Det var altsa her, man havde stgrst mulighed
for at planlaegge indsatser i forhold til udviklingsfaglige ekspertiser og
danske prioriteter. P4 den anden side var den bilaterale projektbistand
ogsa det primere udstillingsvindue over for den danske offentlighed,
som i sidste ende skulle betale regningen. For mange mennesker, den-
gang som nu, var projektbistanden og de udsendte eksperter, der arbej-
dede under kummerlige vilkar i fjerne egne af verden, selve indbegre-
bet af det at give ulandsbistand. Det gav den bilaterale projektbistand
en dobbeltrolle, som ikke altid var lige nem at udfylde.

Jagten pa de internationale malkvoter for udviklingsbistand pa den
ene side og projektbistanden pa den anden var de primare baerere af
symbolvardi i dansk ulandsbistandspolitik under Den Kolde Krig. De
store danske udgifter til ulandsbistand fungerede over for befolknin-
gen som bevis pa, at Danmark tog sit internationale ansvar alvorligt.
Vellykkede bistandsprojekter udfgrt i fattige ulande var sa de synlige
beviser pa, at de penge, man brugte, gjorde en forskel. Procentjagten
var en form for faelles national altruisme, som voksede frem 1 samme
periode, som velfaerdsstaten tog form, og pa sin vis indeholdt mange af
de samme kerneverdier.

60 Styrelsens arsberetninger 1987 p. 98, 1988 pp. 82-84, 1989 pp. 86-89, 1990 pp. 89-
91, 1991 p. 84 og 1992 p. 74.
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Noakhali-projektet var pa mange mader et resultat af projektbistan-
dens dobbeltrolle som ekspertisens og offentlighedens domane. Pro-
jektet udsprang af et ekspertgnske om at omsztte de nye udviklings-
politiske strategier fra den internationale debat i konkret praksis i
dansk bistandspolitik. Men ogsa en stigende interesse i befolkningen
for at se hjelpen komme de fattigste og kvinderne direkte til gode 14
bag. Valget af Bangladesh talte til bade ekspertsiden, der gnskede ud-
fordringer, og til offentligheden, fordi man her gik direkte til de fat-
tigste af de fattige. Projektet blev allerede fgr igangsettelsen udpeget
til flagskib for Danida pa grund af de dbenlyse storytelling-perspektiver,
der var i projektet.

Som det blev slaet fast i indledningen, ville symbolpolitikkens in-
dre logik tilsige, at man satsede pa det sikre, synlige og letforstdelige.
Noakhali-projektet levede i det mindste op til de to sidste krav. Syn-
ligheden var ikke til at komme uden om, og projektet var letforstaeligt
i den forstand, at den historie, der blev fortalt om projektet i Danmark,
om danske eksperter, der skulle hjelpe i et af de fattigste omrader i
verden, var letforstdelig, selvom den ogsa var forsimplet. Det vil imidler-
tid veere forkert at sige, at Danida med Noakhali-projektet satsede pa
»det sikre«. Det var en stor kompliceret og hidtil uprgvet indsats, man
forspgte at gennemfgre. Arsagen var projektbistandens dobbeltrolle
som bade offentlighedens og bistandsfaglighedens omrade. Der var i
1970’erne en stor entreprengr-energi i Danida og en stor interesse for
at omsaette de nye bistandsfaglige teorier til praksis. Noakhali-projek-
tet var for mange i Danida et storstilet, ambitigst og speendende pro-
jekt, som maske ville kunne na store resultater. Iverksatteranden var
sa fremtreedende, at de mange problemer, man kunne forudse ved at
gennemfgre projektet i et land som Bangladesh, nasten blev betragtet
som argumenter for at komme i gang snarere end argumenter for ikke
at gennemfgre projektet.

Projektet led den skabne at vaere datidens maske mest velforberedte
projekt, men samtidig at vaere uforberedt pa de virkelige problemer,
der viste sig ved implementeringen. Det minutigst planlagte organisa-
toriske set-up og de mange praktiske overvejelser om bygninger, brgnd-
boringer m.v. kom til kort over for den virkelige udfordring: Et bangla-
deshisk samfund og en bangladeshisk stats- og lokaladministration, der
bade var uforberedte pa og mistroiske over for den danske projekt-
invasion. De mange startvanskeligheder og vanskelighedernes narmest
kroniske karakter gennem hele projektperioden var pa overfladen fgrst
og fremmest et produkt af manglende bangladeshisk kompetence og
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politisk vilje til at leve op til indgaede aftaler. Under overfladen var det
imidlertid snarere et resultat af en rakke systemiske svagheder i den
danske bistandspolitik, hvoraf flere var skabt af dens symbolpolitiske
karakter. Projektet var pa overfladen et meget dansk projekt med fokus
pa danske verdier, dansk styring og et stort antal danske eksperter.
Over for den danske offentlighed blev projektet altid prasenteret som
et dansk forsgg pa at hjelpe de fattigste i Bangladesh. I teorien var det
imidlertid et bangladeshisk projekt, som Bangladesh gnskede udfgrt
ved hjelp af dansk gkonomisk bistand og danske radgivere. Imidler-
tid var Danida og Danmark til nesten enhver tid mere interesserede i
projektet, end Bangladesh var, en skizofreni, projektet led under 1 hele
sin levetid.

Projektets stgrrelse og dets rolle som flagskib gjorde det yderst sar-
bart over for de symbolpolitiske krav til bistanden. I realiteten var pro-
jektet fra begyndelsen too big to fail, da de politiske omkostninger ved
at erklaere det for mislykket ville have veret endog meget store. Derfor
skulle projektet blive en succes — eller i det mindste undga at blive en
fiasko. Uviljen i Danida mod at lade projektet evaluere for tidligt var et
udtryk herfor. Det samme gazlder udvidelsen med en anden fase, fgr
forste fase var evalueret samlet. Med den holdning, Danida viste over
for projektet i begyndelsen af 1980’erne, er det svert at forestille sig,
at nogen form for evaluering kunne have standset udvidelsen. Selvom
projektet lgb ind i talrige problemer, havde det imidlertid ogsa posi-
tive sider og succeser. Flere af uddannelsesindsatserne var vellykkede,
og i forhold til resten af det internationale donorsamfunds bistand til
Bangladesh i 1980’erne stod Noakhali-projektet og de gvrige egnsud-
viklingsindsatser som et af de fa omrader, hvor man kunne spore en vis
tro pa, at det maske kunne nytte. Samtidig viste projektet sig ogsa at
have en utilsigtet styrke pa grund af sin meget sammensatte karakter.
Mens de mange forskelligartede komponenter bidrog til at ggre pro-
jektet uhandterligt som bistandsprojekt, bidrog de ogsa til at vaccinere
det mod kritik, idet der altid kunne findes et vellykket delprojekt, man
kunne pege pa, nar helheden skulle forsvares.

Iverksaettelsen af en dansk indsats, der ikke matte sla fejl, gav et stort
fokus pa selve »projektet« snarere end pa de langsigtede mal, som bi-
standen egentlig skulle sgge at nd. I Danida opfattede man det som et
held, at man havde faet fingre i et projekt af denne stgrrelse. Det var
en fordel, man ikke sadan lige kunne kaste over bord. Det fgrte til en
vedvarende stgtte til IRPD/BRDB trods den store danske utilfredshed
med organisationerne. Nar Danmark til stadighed over for Bangladesh
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insisterede pa opnormering af den bangladeshiske stab ved projektet,
kraevede man faktisk en del af den begraensede talentmasse, der var i
den bangladeshiske administration, forflyttet til et udkantsomrade og
ansat i en organisation, man selv havde begranset tiltro til.

Etandet symbolorienteret niveau i den danske bistandspolitik, jagten
pa de internationale bistandsmalsatninger, havde ogsd en negativ ind-
flydelse pa projektet. Da der fgrst var afsat store og stigende belgb til
projektbistanden til Bangladesh i 1970’erne, skulle de ogsa bruges for-
nuftigt, og der var derfor ogsa en vis travlhed med at komme i gang
med Noakhali-projektet. Travlheden tog helt pusten fra de bangladesh-
iske samarbejdspartnere. Aflgbsproblemerne gav sig ogsa udtryk i en
»stort er godt«tankegang, hvor der nermest ingen grenser var for,
hvor mange forskelligartede indsatser, man mente det hensigtsmassigt
at stable oven pa hinanden. Helt indtil slutningen af 1980’erne over-
vejede man pa intet tidspunkt serigst, om projektet skulle udfases eller
afvikles. Det skyldtes simpelthen, at det pa en relativt fornuftig made
forbrugte midler, man ikke ellers vidste, hvordan man skulle slippe af
med. Fgrst med hele den reorganisering af den danske bistandspolitik,
der skete ved udgangen af Den Kolde Krig, var projekttypen ikke mere
forenelig med de overordnede principper for den danske indsats, hvor-
for ideerne om yderligere forlaengelser blev skrinlagt.

Analysen af projektbistandens historie og Noakhali-projektets forlgb
viser, hvorledes dansk udviklingspolitik under Den kolde krig havde
mange overlappende dagsordner, herunder naturligvis ogsa at skabe
udvikling og bedre levevilkdr for befolkningerne i modtagerlandene.
Samtidig var det imidlertid til en vis grad en symbolorienteret politik
henvendt til et hjemligt publikum, som ville se konkrete indsatser og
et hgjt pengeforbrug. Det symbolorienterede aspekt producerede en
reekke uhensigtsmassigheder i den danske politik, som nappe var
unikke for Danmark, men ikke desto mindre havde en negativ indfly-
delse pa bistandspolitikkens muligheder. I sidste ende var der et skisma
mellem politikkens ideelle og reelle formdl. Mens den pa papiret skulle
skabe »udvikling« for verdens fattigste, skulle den samtidig vedligeholde
et salgbart billede af denne politik over for den danske befolkning
samt bruge sa mange penge, at Danmark kunne opna den eftertrag-
tede position i de internationale sammenlignende bistandsstatistikker.
Modtagernes dagsordner, hvad enten det drejede sig om ulandenes re-
geringer eller indbyggere, var langt fra altid identiske med den danske
regerings (og i sidste ende de danske skatteyderes) dagsordner. I et
system, hvor det var de sidstnavnte, der betalte regningen, er det ikke
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overraskende, at deres indflydelse ogsa var stgrst. Men analysen heraf
illustrerer nogle af de faldgruber, der opstar for en politik, der skal lgse
yderst komplicerede problemstillinger pa den anden side af jorden og
samtidig imgdekomme og tilfredsstille bidragsydernes forestillinger og
forventninger.

Noakhali-projektet blev efter sin afslutning lidt af et traume for
Danida, og det blev leenge opfattet som en indsats, der pa det helt over-
ordnede plan var slaet fejl. En ekstern sakaldt ex-post impact-evaluering
fra 2001 rehabiliterede imidlertid projektet delvist og paviste, at man
ti ar efter projektets afslutning kunne iagttage en rakke positive re-
sultater af projektets mange indsatser.®’ Spgrgsmalet, om disse sa var
pengene vaerd, lod evalueringen sta dbent, og det lader sig da ogsa kun
vanskeligt besvare, om overhovedet. Danida er i dag stadig engageret
i det tidligere projektomrade i Noakhali og bygger til dels videre pa
de sidste 30 ars erfaringer med indsatser i omradet. Sigende for den
nye made at give ulandsbistand pd havde Danida kun én udstationeret
ekspert i omradet i 2009, som end ikke var dansker. Mange lokale har
dog hgrt om »Danida« og forbinder det med noget positivt.”” Under
Muhammed-krisen i 2005-6 var Noakhali-omradet ifglge de lokale et
af de fa steder i den muslimske verden, hvor der ingen grund var til at
fjerne diverse danske flag fra bygninger m.v. Sa stor var styrken i det
danske brand, der var opbygget, hvilket er et godt eksempel pa utilsig-
tede positive bivirkninger af internationalt udviklingssamarbejde.
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SUMMARY

Danida’s Flagship.
Noakhali and the Symbolic Functions of Bi-lateral Aid Projects

Recent years’ research on the history of Danish development aid has amply
demonstrated the influence on this field from various other areas of domestic
and foreign policy. The motives involved transcend the declared purpose
of promoting development in poor countries and are — in some cases — less
than fully compatible with it. Based on these results it may seem misleading to
characterize aid from Denmark as solely an »altruistic« enterprise.

Nevertheless, the present article attempts to demonstrate that Danish bilate-
ral project aid — that until the beginning of the 1990s constituted some 25
pct. of the total aid budget — can in fact be partly explained on the basis of
economist Martin Paldam’s proposition that aid is inscribed in a »political
economy of altruism«. The article shows that an important function of the aid
system in that period was to serve as a signpost, systematically displaying sym-
bols and messages intended to influence and convince a Danish public who
craved altruistic commitment and aid appropriations to match.

Further, by means of a detailed analysis of one of the biggest Danida projects
ever — a costly, protracted, problem-ridden rural development project in the
Bangladeshi district of Noakhali — it is shown that the concessions to symbolic
representation had several negative consequences for the practical, instrumen-
tal side of the aid effort.



