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SAMENVATTING

Ontwikkelingshulp staat de laatste jaren volop ter discussie. Hoewel onder de
Nederlandse bevolking het draagvlak voor ontwikkelingshulp nog steeds groot is,
nemen de twijfels toe, zo blijkt uit opinieonderzoek. Ook in de media worden
openlijk vraagtekens geplaatst bij de effecten van hulp — met name de situatie in
Afrika stelt velen teleur.

De WRR constateert dat het onmogelijk is zinvolle uitspraken te doen over de
betekenis van ontwikkelingshulp op basis van algemene oordelen over de ontwik-
keling van hele continenten in de loop van de afgelopen zestig jaar. De ontwikke-
ling van een land wordt door veel verschillende factoren bepaald en hulp is er daar
slechts één van. Van minstens zoveel belang zijn buitenlandse investeringen,
internationale handel, het geld dat migranten terugzenden naar hun land van
herkomst, de aan- of afwezigheid van financiéle stabiliteit, de grondstofprijzen op
de wereldmarkt, en niet te vergeten interne conflicten. Hulp, zo leert onderzoek
dan ook, kan hooguit een katalysator zijn voor ontwikkeling, en dan nog alleen
onder specifieke voorwaarden. Die voorwaarden zijn meestal maar zeer ten dele
vervuld. Zo zijn overheden in ontwikkelingslanden vaak weinig effectief. Het
groepsbelang van regerende elites speelt bovendien meestal zeker zo’n belangrijke
rol bij hun beslissingen als het algemene belang. Het is voor donoren moeilijk om
daar goed mee om te gaan.

Dat er geen eenduidig antwoord te geven valt op de vraag of ‘dé hulp helpt” hangt
ook samen met de manier waarop ontwikkelingshulp vorm krijgt. Veel hulp is niet
gericht op ontwikkeling, maar heeft andere doelen. Zo diende tijdens de Koude
Oorlog hulp dikwijls om welgevallige regimes in het zadel te houden, en is in de
laatste twee decennia hulp veelal gericht op het verbeteren van primaire levens-
omstandigheden van mensen die in armoede leven. Tekenend is dat driekwart van
het Nederlandse ontwikkelingsbudget besteed wordt aan gezondheidszorg en
onderwijs, en nog geen kwart aan infrastructuur, landbouw en economische
bedrijvigheid. Nu is het bieden van sociale zorg vanuit humanitair oogpunt
belangrijk, maar het leidt niet automatisch tot de structurele veranderingen die
groei en ontwikkeling bevorderen en die landen en volkeren gaandeweg zelfred-
zaam maken. De toenemende druk in de media en in de politiek om op korte
termijn concrete resultaten te laten zien, is evenzeer een rem op investeringen die
pas op lange termijn rendement tonen. En daarbij komt bovendien nog het
probleem dat de hulp enorm versplinterd is: een doorsnee ontwikkelingsland
heeft te maken met 33 donoren.

Intussen is het belang van goede ontwikkelingshulp de laatste jaren alleen maar
toegenomen. Lange tijd werd ontwikkelingshulp vooral gezien als een morele
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opdracht, maar nu we mondiaal steeds meer afhankelijk van elkaar worden, is het
ook steeds duidelijker een vorm van welbegrepen eigenbelang om te investeren in
een redelijk bestaan voor iedereen. Tussen 1950 en 2050 verviervoudigt de wereld-
bevolking en stijgt het inkomen per inwoner, als de huidige trend aanhoudt, met
een factor negen. Dat zal een zware wissel trekken op de sociale en fysieke conditie
van de wereld. De strijd om ruimte, grondstoffen, energie en voedsel zal zich
verhevigen, zeker als steeds duidelijker wordt dat deze zaken (in wisselende mate)
eindig zijn. Ontwikkelingshulp kan een rol spelen bij het tot stand brengen van
verantwoorde duurzame globalisering.

Ontwikkelingshulp, zo leert een immense stapel evaluaties, kent vele successen
en vele mislukkingen. Het komt er op aan om daarvan te leren en die lessen te
gebruiken om de kwaliteit van ontwikkelingshulp te verbeteren. Twee lessen
springen er wat de WRR betreft uit: ontwikkelingshulp moet meer gericht bijdra-
gen aan ontwikkeling en het zelfredzaam maken van landen en daarom minder
accent leggen op directe armoedebestrijding, en ontwikkelingsbeleid dient zich
niet te beperken tot klassieke hulp maar zich duidelijker te oriénteren op grote
mondiale vragen.

Ontwikkelingsgerichter

De opgave om hulp meer ontwikkelingsgericht te maken, impliceert voor Neder-
land een forse wijziging van de organisatie van ontwikkelingshulp. Allereerst
dient deze landenspecifiek te worden. De geschiedenis van zestig jaar ontwikke-
lingshulp laat zien dat grote algemene schema’s te globaal zijn; er bestaan geen
magic bullets. Het antwoord op de vraag hoe ontwikkeling verder te brengen is,
varieert van land tot land. Wil hulp daar een bescheiden bijdrage aan leveren, dan
moeten goede landenanalyses het uitgangspunt vormen voor beleid. Dat is nu te
weinig het geval.

Een tweede vereiste is dat hulp professioneel wordt vormgegeven. Dat impliceert
een eigen organisatie waarin, in plaats van functieroulatie, deskundigheid voorop
staat. Dat kan het beste door in een aantal ontwikkelingslanden een eigen ontwik-
kelingsorganisatie tot stand te brengen — de WRR stelt voor die NLAID te noemen.
Een structuur met landenvestigingen die een organisatorische eenheid vormen,
maakt het mogelijk om grondige kennis over de ontvangende landen op te
bouwen en om er langdurige relaties aan te gaan, maar ook om op maat de juiste
deskundigheid uit Nederland of elders te mobiliseren. Een dergelijke structuur
bevordert bovendien dat er programmatisch gewerkt wordt: wie de landbouw wil
verbeteren, moet immers niet alleen verstand hebben van technieken om het land
te verbouwen, maar ook van de aanschaf van kunstmest, van de voorwaarden die
Europa aan import oplegt, van de kansen op het vinden van afzetmarkten voor
diverse gewassen, en van het organiseren van de plaatselijke boeren in samenwer-
kingsverbanden die bij hen passen.



SAMENVATTING 13

Op ontwikkeling gerichte hulp dient, ten derde, vorm te krijgen als een lerend
systeem en datimpliceert investeren in kennis. Nederland heeft op dit moment een
te magere kennisinfrastructuur op het terrein van ontwikkelingshulp, en begint
daardoor internationaal achter te lopen. Kennisontwikkeling dient overigens met
evenveel kracht gesteund te worden in ontwikkelingslanden zelf - er zouden in
Afrika, Azié en wellicht ook Europa snel concurrenten moeten komen voor de
Wereldbank. Gericht zijn op leren impliceert, tot slot, ook de ontwikkeling van
een verantwoordingskader dat past bij de doelen die gesteld worden en waarin ook
het oordeel van de verschillende lokale betrokkenen helder naar voren komt.

Ten vierde is een open oog vereist voor de waaier aan effecten van hulp in ontwik-
kelingslanden. Hulp kan afhankelijkheid in de hand werken en grijpt in (ten goede
of ten kwade) in de lokale machtsverhoudingen. Continue reflectie op dergelijke
effecten, en zo nodig bijstelling van de manier waarop de hulp gegeven wordyt, is
dan ook noodzakelijk. Dit vereist ook afscheid nemen van de jaarlijkse bestedings-
druk en de introductie van een financieringsmodel waarin de beschikbare midde-
len over een langere periode beschikbaar komen.

Tot slot vergt het beter richten van hulp op ontwikkeling ook specialiseren en
concentreren. Dat zet de toegevoegde waarde van de Nederlandse hulp voorop,
maakt de resultaten van hulp hier zichtbaarder en gaat in tegen de voortgaande
versplintering van de organisatie van hulp. Specialiseren kan allereerst op terrei-
nen waar Nederland sterk in is of in wil zijn - landbouw, water, de rechtstaat en
de bestrijding van hiv/aids liggen voor de hand, maar ook het versterken van de
civil society of steun bij de vormgeving van regionale verbanden zouden in
aanmerking kunnen komen. Bij concentratie hoort een keuze voor een beperkt
aantal landen. Om voldoende slagkracht te hebben, dienen dat er niet meer dan
tien te zijn. Die landen zullen zich voor het overgrote deel in Afrika bevinden,
want daar blijft de ontwikkeling en verantwoorde globalisering het sterkst achter.

Proberen om met hulp bij te dragen aan ontwikkeling raakt niet alleen de inspan-
ningen van de Nederlandse overheid, maar ook die van bedrijven, burgers en
ngo’s. De instrumenten om het bedrijfsleven te stimuleren een ontwikkelingsge-
richte rol te vervullen, behoeven aanscherping, en ook de mogelijkheden van de
diaspora om de ontwikkeling van hun land van herkomst te bevorderen, kunnen
beter benut worden. De consequenties zijn echter het grootst voor de rol van
ngo’s. Het medefinancieringsstelsel, waarin zuidelijke ngo’s geld ontvangen via
westerse ngo’s en waarbij het als een aanwinst geldt dat westerse ngo’s in een
groot aantal landen aanwezig zijn met relatief kleine projecten, heeft het einde van
zijn levenscyclus bereikt. De inzet van zuidelijke ngo’s kan in de toekomst in
belangrijke mate rechtstreeks worden aangestuurd vanuit NLAID. De westerse
ngo’s zullen door specialisatie en concentratie hun eigen toegevoegde waarde
nadrukkelijker inhoud moeten geven.
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Breder

Gericht ontwikkeling stimuleren in een beperkt aantal landen zal de komende
decennia zinvol en nodig blijven. Tegelijkertijd is het zaak om ontwikkeling op
een veel bredere manier te gaan benaderen. Stabiliteit en veiligheid, handelscondi-
ties die ontwikkeling faciliteren, het tegengaan van belastingontduiking en een
fair fiscaal stelsel dat bedrijven er niet toe verleidt hier belasting te betalen in plaats
van in ontwikkelingslanden, minder stringente intellectuele eigendomsrechten
voor armere landen, een productiever beleid rond kennisuitwisseling, en een beter
doordacht migratiebeleid kunnen allemaal belangrijker zijn voor de ontwikkeling
van landen dan de klassieke, ter plekke verleende hulp. Bij het beleid rond dit soort
onderwerpen zal het ontwikkelingsperspectief beter verdisconteerd moeten
worden. Dat vraagt om meer coherentiebeleid voor ontwikkeling.

Daarnaast wordt de zorg voor mondiale publieke goederen, zoals financiéle stabi-
liteit, klimaatbeleid, en het uitbannen van besmettelijke ziektes, steeds belangrij-
ker. Niet alleen arme landen maar ook rijke landen hebben hier baat bij. De druk
om rond mondiale publieke goederen mondiaal afspraken te maken en mondiaal
te handelen, zal de komende tijd alleen maar toenemen. De belangrijkste opgave is
hier om manieren te vinden om onze globaliserende wereld zo in te richten dat
gemeenschappelijke belangen enerzijds, en de ruimte voor landen en volken om
hun eigen toekomst inhoud te geven anderzijds, in balans blijven.

Het is niet eenvoudig om hier goed inhoud aan te geven, het is wel zaak er nadruk-
kelijk op in te zetten. Dat kan door te investeren in kennis - een goed kennisnet-
werk op het gebied van global issues kan veel betekenen. Voor ngo’s ligt hier even-
eens een nadrukkelijke opdracht; zij kunnen deze kwesties meer onder de
aandacht brengen en de belangen van ontwikkelingslanden nadrukkelijker aan de
orde stellen. Ook de politiek-bestuurlijke aandacht voor bredere vraagstukken
dient beter georganiseerd te worden. Dat kan door de samenhang tussen de in dit
verband relevante kwesties organisatorisch apart te beleggen en ook te vertalen in
een Nederlandse globaliseringsstrategie — iets wat ook terug moet komen in het
bijstellen van de portefeuille van de Minister voor Ontwikkelingssamenwerking.
Het vereist bovendien dat er veel nadrukkelijkere verbindingen gelegd worden
tussen vakdepartementen en het ministerie voor Buitenlandse Zaken, om te
voorkomen dat dit ministerie steeds meer een anomalie wordt in een wereld
waarin het onderscheid tussen binnenlandse en buitenlandse vraagstukken steeds
verder vervaagt. De uiterste consequentie van deze benadering is ook een relative-
ring van de fixatie op de 0,7 procent van het nationaal inkomen die aan hulp wordt
gegeven. Dat percentage kan beter vervangen worden door een getal waarin ook
tot uitdrukking komt wat Nederland doet op andere terreinen die ontwikkelings-
relevant zijn, zoals de zorg voor mondiale publieke goederen.
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Ontwikkelingshulp is en blijft een moeilijke activiteit. Simpele recepten zijn niet
te geven en successen zijn bepaald niet gegarandeerd. Schone handen houden is,
gegeven de situatie in de meeste ontwikkelingslanden, wel nastrevenswaardig
maar ook ondoenlijk. Tegelijkertijd is het wel degelijk mogelijk om onder de juiste
condities bij te dragen aan ontwikkeling. Dat is zelfs steeds duidelijker in ons eigen
belang. ‘Minder pretentie, meer ambitie’ zou dan ook het motto van het Neder-
landse ontwikkelingsbeleid voor de komende tijd moeten zijn.
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TEN GELEIDE

In dit rapport schetst de WRR zijn visie op de plaats en toekomst van ontwikke-
lingshulp. Het rapport is opgesteld door een projectgroep onder leiding van

prof. dr. Peter van Lieshout, lid van de raad. Dr. Robert Went (projectcoérdinatie)
en dr. Monique Kremer vormden met ondersteuning van drs. Vanessa Nigten

en ir. Martijn Vink de wetenschappelijke staf. In de eerste fase van het onderzoek
leverden ook dr. Chris van der Borgh en drs. Marcia Valkenhoff input.

Dit rapport is tot stand gekomen na een lang proces van consultatie en analyse.
Daarbij bood de enorme rijkdom aan wetenschappelijke literatuur uit
verschillende disciplines vanzelfsprekend een belangrijke bron van inzichten en
informatie, maar zeker niet de enige. Ook externe deskundigen met diverse
achtergronden hadden veel te bieden. Voor een deel waren deze deskundigen
verbonden aan Nederlandse universiteiten, kennisinstituten, hulporganisaties,
ministeries en ambassades, voor een deel aan buitenlandse kennisinstituten of
ministeries. Daarnaast werden intensieve gesprekken gevoerd met specifieke
deskundigen binnen relevante internationale organisaties (EU, Wereldbank, IMF,
OESO, WTO, ILO, VN-organisaties, etc.). In totaal zijn in de loop van twee jaar
zo’n driehonderd specialisten geraadpleegd. Sommigen van hen is ook gevraagd
hun inzichten verder uit te werken in de vorm van een artikel. Dat resulteerde

in mei 2009 in de publicatie van de achtergrondstudie Doing good or doing better.
Development policies in a globalizing world (Kremer, Van Lieshout en Went
2009). Ook zijn twee voorstudies vervaardigd door prof. dr. Paul Hoebink en dr.
Robert Went die beschikbaar zijn op de website van de WRR. Verder zijn enkele
specialisten (Nancy Birdsall, Ha-Joon Chang, Paul Collier, Dani Rodrik) door de
WRR uitgenodigd om naar Nederland te komen. In de vorm van invitational
conferences is met hen een aantal hoofdlijnen van het ontwikkelingsbeleid nader
onder de loep genomen. Leerzaam waren ook de discussies die in andere westerse
landen gevoerd worden over de toekomst van ontwikkelingshulp. Nadere analyse
van die debatten, gecombineerd met bezoeken aan wetenschappelijk onder-
zoekers en beleidsverantwoordelijken in verschillende landen (onder meer
Noorwegen, Zweden, het Verenigd Koninkrijk, Duitsland en Belgi€) waren erg
verhelderend.

Een goede analyse van ontwikkelingshulp kan niet gemaakt worden zonder
daarbij het perspectief van ontvangende landen te betrekken. Daarom werden
enkele specifieke landenstudies ondernomen, waarbij gesproken werd met zowel
beleidsverantwoordelijken, mensen uit de praktijk van ontwikkelingshulp en
het bedrijfsleven, als vertegenwoordigers uit kringen van wetenschap en media.
Afghanistan, Ethiopié, Uganda, Nigeria en Suriname zijn op deze wijze
aangedaan. Ook zijn er uitgebreide werkbezoeken gebracht aan India en China
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aangezien deze landen op meer dan één manier leerzaam zijn: ze zijn succesvol,
en dat roept de vraag op wat er van hun ontwikkelingsproces te leren valt, en ze
zijn tegelijkertijd in toenemende mate spelers op het toneel van de ontwikke-
lingshulp, wat vragen oproept naar hun motieven en strategieén. Alles bij elkaar
werd tijdens deze casestudies met nog eens tweehonderd mensen van gedachten
gewisseld. Verschillende organisaties hebben geholpen bij het identificeren en
benaderen van deze mensen. Nederlandse ngo’s, het ministerie van Buitenlandse
Zaken en vooral ook een aantal ambassades hebben zich forse moeite getroost
om te zorgen voor uitstekend geinformeerde gesprekspartners die goed gespreid
waren qua achtergrond en oriéntatie. Daarvoor past veel dank.

Zo’n vijfhonderd mensen waren al met al bereid langdurig met de projectgroep
van gedachten te wisselen. De lezer vindt aan het einde van dit boek een overzicht
van al deze gesprekspartners. Op deze plek verdienen tot slot enkele mensen
bijzondere vermelding, omdat zij in verschillende fasen actief commentaar
leverden op conceptrapportages en in bredere zin meedachten over de opzet van
het project: prof. dr. Ton Dietz, dr. Paul Engel, mr. Jos van Gennip, prof. dr. Peter
Ho, prof. dr. Paul Hoebink, prof. Rolph van der Hoeven en drs. Jeroen de Lange.
Veel dank aan allen.
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In 2010 zal de Nederlandse rijksoverheid 4,715 miljard euro besteden aan officiéle
ontwikkelingshulp. Dat is net als in voorgaande jaren 0,8 procent van het bruto
nationaal product - 0,7 procent volgens internationaal afgesproken normen, plus
0,1 procent voor milieubeleid. Daarnaast wordt er jaarlijks via de FMO (de investe-
ringsbank die grotendeels door de Nederlandse overheid is gefinancierd) ruim een
miljard euro’s aan leningen verstrekt aan bedrijven die investeren in ontwikke-
lingslanden. Bovendien zetten veel burgers, bedrijven, gemeentes en maatschap-
pelijke organisaties zich in voor ontwikkelingsdoelen. Van de officiéle hulp wordt
een kwart direct aan een ontwikkelingsland uitgegeven, een kwart via multilate-
rale kanalen (onder meer UNDP, Unicef, Wereldbank), een kwart via maatschap-
pelijke organisaties (onder meer Cordaid, Hivos, 1cCO en Oxfam Novib), zeven
procent via (regelingen voor) het bedrijfsleven, en zes procent voor exportkrediet-
verzekeringen en investeringsgaranties. Nederland behoort internationaal tot de
meest gulle officiéle donoren. Het is in procentuele zin de vijfde donor ter wereld
in 2009, in absolute zin de zesde. Het staat na Zweden en Denemarken op de
derde plaats van de Commitment to Development Index 2009 van het gezagheb-
bende Center for Global Development in Washington - een indicatie van de
kwaliteit van het Nederlandse ontwikkelingsbeleid. Dat alles past in een lange
traditie: sinds Jan Tinbergen, de Nederlandse econoom die in 1969 de Nobelprijs
voor economie kreeg, zich internationaal manifesteerde als voorvechter van
ontwikkelingshulp, heeft ons land altijd een markante plaats op het wereldtoneel
gehad als het ging om ontwikkelingshulp. Die geprononceerde positie kon ook op
brede steun bij de Nederlandse bevolking rekenen.

Die plaats en die vanzelfsprekendheid zijn aan erosie onderhevig. Nederland kent
van oudsher een sterke traditie van publieke steun voor ontwikkelingssamenwer-
king - in 2009 gaf nog 66 procent van de Nederlanders aan dat het budget voor
ontwikkelingshulp gelijk moest blijven of verhoogd worden. De twijfels nemen
echter toe. Het percentage Nederlanders dat vindt dat het budget voor ontwikke-
lingshulp verminderd moet worden, is toegenomen van 15 procent in 1998 tot 34
procentin 2009. Ook groeit de scepsis over de manier waarop het overheidsgeld
voor ontwikkelingshulp besteed wordt; dertig procent heeft er weinig vertrouwen
in (Gijsbers en Van der Lelij 2009; Helmich 2008). Deze cijfers sporen met het
gegeven dat ook op andere plekken mensen steeds meer openlijk hun twijfel uiten
—sommigen betwijfelen het effect van ontwikkelingshulp, en een enkeling stelt
ook vragen bij de motieven achter ontwikkelingshulp. Was ontwikkelingshulp het
laatste decennium vooral een aangelegenheid van specialisten — de Tweede Kamer
heeft al lang geleden zijn Vaste Kamercommissie voor Ontwikkelingssamenwer-
king opgeheven en de aandacht voor het onderwerp aan de Nederlandse universi-
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teitis al evenzeer afgenomen - in de afgelopen paar jaar is het weer snel een veel-
besproken thema geworden dat met grote regelmaat in de media figureert. Het is
een debat met passie en fundamentele vragen, maar ook een debat waarin voor-
beelden graag uit hun verband worden gerukt en waarin stereotypen niet van de
lucht zijn.

In snel tempo verschijnen spraakmakende boeken over ontwikkelingshulp, die
bijna allemaal in het Nederlands vertaald worden, en waarvan de schrijvers door
middel van interviews ook de voorpagina’s van de katernen van de weekendbijla-
gen van de grote dagbladen weten te halen. Het is een bijzonder genre dat zo
ontstaat. Het onderwerp heeft voor de meeste auteurs een grote beladenheid. Dat
toont zich in de scherpe bewoordingen, de sweeping statements, de pamfletach-
tige ondertoon, de apocalyptische flapteksten, het gemakkelijke gebruik van cijfers
en de hoge mate waarin delen van de persoonlijke leefsfeer geintegreerd worden in
de betoogtrant, alsof die de ultieme waarheid van de tekst moeten garanderen —
een literatuurwetenschapper kan er nog een keer op promoveren. Jeffrey Sachs
(2005) voert in The end of poverty zijn vrouw op, Ha-Joon Chang (2007) in Bad
samaritans zijn kinderen, James Calderesi (2006) in The trouble with Africa zijn
vriend, Paul Collier in The bottom billion (2007) zijn zoon, William Easterly
(2006) etaleert in The white man’s burden zijn eigen desillusies als ex-Wereldbank
medewerker, terwijl Dambisa Moyo (2009) in Dead aid haar ouders als getuigen a
charge laat optreden. Kritiek op ontwikkelingssamenwerking is inmiddels zelf een
miljoenenbusiness geworden.

Bezinning op de toekomst van ontwikkelingshulp is aan de orde. Daar is, behalve
de toon van het debat, ook een aantal fundamentele redenen voor. Er hebben zich
immers belangrijke verschuivingen voorgedaan. Ontwikkelingslanden zijn niet
wat ze zestig jaar geleden waren, toen ontwikkelingshulp een voorzichtige start
maakte. En ontwikkelingshulp zelf is evenzeer van karakter veranderd — onder
invloed van veranderingen in het Zuiden, maar minstens zo veel door veranderin-
gen in het Westen. Die westerse landen hebben niet meer de vanzelfsprekende
hegemoniale positie in de wereld die ze zestig jaar geleden hadden. Bovendien is
het denken geévolueerd, zowel in beleid als wetenschap, over wat ontwikkeling is,
en over de vraag hoe ontwikkeling al dan niet gericht bevorderd kan worden.

Ontwikkelingslanden zijn veranderd ...

Het overheersende beeld dat Nederlanders van Afrika hebben, is dat van een
continent met enorme voedselschaarste. Extreem ondervoede kinderen vormen
een icoon van Afrika, of ze nu uit de afscheidingsoorlog rond Biafra (1968), de
droogte in Ethiopié (1984), de sprinkhanenplaag in de Sahel (2004) of het door
milities geplaagde Darfur (2007) komen. India hebben Nederlanders in de jaren
zestig leren kennen als een land met niet alleen grote honger, maar ook met vrese-
lijke ziekten — cholera en tuberculose voorop. Voorzichtig aan zijn die beelden aan
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het schuiven. Afrika is in de ogen van velen al niet meer alleen een continent waar
mensen niets te eten hebben: de grond is op veel plekken uitgeput en de meeste
mensen hebben nog steeds moeite voldoende te verbouwen om in hun bestaan te
voorzien, maar het is ook een vruchtbaar continent. Een relatief klein land als
Uganda zou in zijn eentje de hele voedselproductie voor Afrika voor zijn rekening
kunnen nemen als het in cultuur gebracht was op een wijze die vergelijkbaar is
met Europa. Sudan kan de graanschuur van Europa worden — Egypte was het al
van het Romeinse rijk. Een belangrijk deel van Oost-Afrika is een hoogvlakte die
bijzonder geschikt is voor land- en tuinbouw. Van Zambia via Tanzania en Kenia
tot Ethiopié zijn Nederlandse tuinbouwers al een tijd vestigingen aan het starten.
In grote delen van West-Afrika is het niet anders: Nigeria zou met gemak een grote
voedselexporteur kunnen worden door de erg vruchtbare grond - als het zich niet
veel te veel op olie-inkomsten zou richten. Ook India, het subcontinent waar meer
armen wonen dan in geheel Sub-Sahara Afrika, is aan het veranderen. De westerse
beelden gaan nog vooral over een opkomende IT-sector, en de Oscars voor Slum-
dog millionaire markeren de fusie van Hollywood en Bollywood. Dat de vierde
industrietak van het land de medische sector is, is minder bekend: uit allerlei
aanpalende landen vliegen mensen in voor hoogwaardige en relatief goedkope
verrichtingen — zoals West-Europeanen hun ogen laten laseren in Turkije en
Amerikanen hun plastische chirurgie ondergaan in Costa Rica.

... en blijven veranderen

Veel veranderingen in Afrika gaan snel. Dat geldt voor gemakkelijk waarneembare
zaken als de groei van het gebruik van de mobiele telefoon. Aan het begin van deze
eeuw had in Afrika één op de vijftig mensen een mobiele telefoon, terwijl in 2009
28 procent van alle Afrikanen als mobiele telefoongebruiker geregistreerd staat
(1ITU 2009). Nergens ter wereld neemt de groei van mobiele telefonie zo sterk toe
alsin Afrika. Ondertussen maakt Afrika zich ook op voor een internetrevolutie.
Nu heeft nog minder dan vijf procent van de Afrikanen toegang tot internet, maar
ook dit percentage zal fors en snel stijgen. De veranderingen tonen zich bovendien
in de trots die steeds manifester wordt — Afrikaanse leiders spreken steeds meer
met dedain over het westerse paternalisme en nemen graag een voorbeeld aan
China, al zijn er nog weinigen die de aangeboden westerse hulp echt weigeren.
Afrika kent ook zijn gecommitteerde leiders: Mo Ibrahim, de man achter de uiterst
succesvolle Afrikaanse mobiele aanbieder Celtel (tegenwoordig Zain), richtte een
stichting op van waaruit een substantieel geldbedrag gegeven wordt aan Afri-
kaanse leiders die vrijwillig hun functie neerleggen — dat voorkomt in ieder geval
dat ze willen blijven zitten omdat ze geen oudedagsvoorziening hebben.

De veranderingen betreffen echter ook de samenstelling van de bevolking - zo zal
er snel een omvangrijke mondiale middenklasse ontstaan. Thomas Friedman
(1999) kwam in The lexus and the olive tree met een interessante observatie: nog
nooit hebben twee landen die allebei over een McDonald’s beschikken, met elkaar
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oorlog gevoerd. De achterliggende gedachte was dat McDonald’s zich alleen
vestigt als er een voldoende omvangrijke middenklasse is, en deze mensen “didn’t
like to fight wars any more — they preferred to wait in line for burgers”. Of deze
these vandaag de dag nog volledig opgaat, is de vraag, maar het basisidee staat nog
overeind: middenklassen zorgen voor stabiliteit. Dat heeft grote gevolgen voor
ontwikkelingslanden. In 2000 was gemiddeld 82 procent van de mensen in
ontwikkelingslanden arm - gedefinieerd als een inkomen beneden het gemiddelde
van Brazilié —, behoorde acht procent tot de middenklasse en tien procent tot de
rijken - gedefinieerd als een inkomen dat meer is dan het gemiddelde in Italié. In
2030 zal het aandeel armen - op dezelfde wijze gedefinieerd - gedaald zijn tot 61
procent, de middenklasse gegroeid tot zestien procent en het aantal rijken tot 22
procent, zo ramen Bussolo en anderen (2008). Dat is een forse verschuiving, zeker
ook gezien de strenge criteria.

Demografische veranderingen zullen hun effect hebben. In 2050 zullen zeven van
de geprojecteerde ruim negen miljard mensen wonen in landen die we nu ontwik-
kelingslanden noemen. India is dan het land met de meeste inwoners — een effect
van de één-kindpolitiek van China - en heeft dan ongeveer 1,7 miljard inwoners.
In Afrika wonen er tegen die tijd 2,0 miljard mensen. Europa heeft er tegen die
tijd nog zo’n 690 miljoen, ongeveer zeven procent van de wereldbevolking, tegen
25 procent in 1950. In 1960 woonde tweederde van de toenmalige wereldbevolking
op het platteland. In 2009 woonden er evenveel mensen op het platteland als in de
stad. In 2050 zal meer dan tweederde in de stad leven. Ook dat zal consequenties
hebben: mensen in steden in ontwikkelingslanden hebben substantieel minder
kinderen dan mensen op het platteland, en ondernemen ook andere economische
activiteiten.

Voorspellen blijft echter moeilijk. In 1968 publiceerde de Nobelprijswinnaar
Gunnar Myrdal zijn Asian drama, an inquiry into the poverty of nations. Het werd
een beroemd boek — en Myrdal werd alom geprezen voor zijn analyse van de effec-
ten van de bevolkingsgroei op Azié in de komende decennia. Hij liet zien dat Azié
afstevende op een niet te vermijden drama. In navolging van de achttiende-
eeuwse Britse demograaf Thomas Malthus voorspelde hij dat de lineair groeiende
wereldvoedselproductie achter zou blijven bij een exponentieel stijgende wereld-
bevolking. De landbouw is er de afgelopen vijftig jaar echter in geslaagd om gedu-
rende de episode van de grootste wereldbevolkingsgroei uit de geschiedenis een
groei in voedselproductie te laten zien die deze bevolkingsgroei oversteeg. Er
wordt vandaag de dag wereldwijd niet alleen twee keer zoveel voedsel geprodu-
ceerd als in de jaren zestig, maar zelfs meer voedsel per capita dan vijftig jaar terug
(FAO 2008). Ook is in de periode vo6r 1990 vaak betoogd dat de politieke struc-
tuur van landen als China, India en Vietnam niet open genoeg was en daarmee te
weinig kans op vooruitgang bood en dat het economisch beleid te veel het karakter
had van een centrale planeconomie om ooit echt succesvol te zijn. De ontwikke-
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lingen nadien leren ons dat bescheidenheid gepast is. De val van de Muur is ook
vooral achteraf door velen voorzien, net als de recente financiéle crisis.

... en interdependenties nemen toe

We zijn bovendien meer dan ooit met elkaar verbonden door problemen die niet
meer binnen de grenzen van één land op te lossen zijn en die bovendien met elkaar
verweven raken. Klimaatverandering, Mexicaanse griep, financiéle stabiliteit,
biodiversiteit, terrorisme, migratie, waterschaarste, met uitsterven bedreigde

vis — het zijn allemaal voorbeelden van mondiale kwesties die samenwerking over
landsgrenzen heen vereisen. Door deze sterke toename van grensoverschrijdende
interdependenties heeft nationaal beleid steeds vaker gevolgen in andere landen,
worden vragen en problemen op beleidsagenda’s frequenter gekleurd en beinvloed
door ontwikkelingen en activiteiten elders in de wereld, en heeft de overheid geen
monopolie meer op internationale relaties waarin bedrijven, niet-gouvernemen-
tele orgnisaties (ngo’s) en individuele burgers ook een rol spelen. De beleidsagen-
da’s van rijke en zich ontwikkelende landen raken hierdoor op meer onderwerpen
met elkaar verbonden tot een ingewikkelde matrix van relaties en verbanden met
nieuwe vragen en problemen zonder pasklare antwoorden (Bhargava 2006
Richard 2002).

Televisie, internet en mobiele telefoon en de toename van toerisme — sinds 1950
stijgt het aantal internationale aankomsten jaarlijks met 6,5 procent — maken de
wereld kleiner en maken de immense verschillen in levenspeil en -omstandighe-
den tussen en binnen arme en rijke landen voelbaarder. De toenemende internati-
onalisering van handel, financiéle stromen en — van elkaar losgekoppelde stadia
van — productie van goederen en diensten verbindt burgers, werkgevers, werkne-
mers, consumenten en beleggers in verschillende landen verder met elkaar, of we
dat willen of niet. De wereld telt inmiddels 82.000 transnationale ondernemingen
met 810.000 buitenlandse filialen, die samen ongeveer 77 miljoen mensen in
dienst hebben (meer dan tweemaal de totale arbeidskracht van Duitsland), en
eenderde van de mondiale export van goederen en diensten voor hun rekening
nemen. In ontwikkelingslanden is de dynamiek onder deze bedrijven het grootst -
slechts twintig bedrijven uit de top vijftig van emerging transnational corporations
stonden tien jaar geleden ook al op die lijst (UNCTAD 1999, 2009c).

Op termijn levert dat een geheel nieuwe internationale constellatie op. In Noord
en Zuid zullen rassen, religies, levensstijlen, talen en culturen steeds meer door
elkaar gaan lopen. Paspoort, uiterlijk en territorium vallen steeds minder samen.
Het gaat niet langer om multiculturele verbanden binnen samenlevingen, maar
om multidimensionale verbanden tussen samenlevingen. De betekenis van de
natiestaat neemt af nu allerlei beslissingen steeds meer elders worden genomen.
De regiovorming in de wereld neemt snel toe — niet alleen in Europa ontstaat een
blok, maar dat geldt ook voor Noord-Amerika en Zuidoost-Azié, en ook in het
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Midden-Oosten is de vorming van één munt een heel eind op streek. Nieuwe
transnationale gremia buigen zich over vraagstukken als klimaat en voedsel, maar
ook over zaken als de accountantsstandaarden en de bescherming van intellectueel
eigendom. De G20 is in snel tempo een begrip geworden.

Mondiale verhoudingen zijn veranderd ...

Ondertussen kunnen we ook steeds minder spreken van een Noord-Zuidverhou-
ding, en het is al helemaal duidelijk dat die niet meer samenvalt met de tegenstel-
ling tussen rijk en arm. In Vietnam leefde in 1993 nog 58 procent van de bevolking
onder de armoedegrens van één dollar per dag, in 2006 nog zestien procent en als
hetin hetzelfde tempo als in de periode 1995-2007 door groeit, zal Vietnam in
2010 als middeninkomensland gelden (World Bank 2008c¢). Het heeft zich in twee
decennia ontwikkeld van voedselimporteur tot de tweede exporteur in de wereld
van rijst. Wanneer China zijn huidige groeitempo volhoudt - wat overigens zeker
geen vanzelfsprekendheid is —, kan men vermoeden dat in dit land de armoede
ergens na 2020 voor een belangrijk deel verdwenen is, en dat dit land bovendien
zelf kan zorgen voor de mensen die nog wel in armoede leven.

Ondertussen maken velen zich zorgen om de grote rol van China in Afrika —ieder
zichzelf respecterend dag- en weekblad heeft daar de afgelopen jaren een repor-
tage over uitgebracht, meestal met de verontrustende ondertoon dat China Afrika
leegrooft. Het is een eenzijdig beeld dat bijvoorbeeld geen rekenschap geeft van
het feit dat 25 procent van de handel tussen Afrika en China bestaat uit Angolese
olie, en één kopermijn in Polen evenveel produceert als de hele befaamde Copper-
beltin Zambia - het aandeel in de wereldproductie van Afrika op grondstoffenge-
bied ligt voor bijna alle mineralen, behalve goud, onder de tien procent. De
opkomst van China heeft echter wel degelijk grote effecten, alleen zullen die zich
naar alle waarschijnlijkheid langs andere lijnen manifesteren. Zo zal de groeiende
welvaart in China er bijvoorbeeld toe leiden dat er minder graan en meer dierlijke
eiwitten gegeten zullen worden - en voor de productie daarvan is veel meer land-
bouwgrond nodig. Voor de productie van een kilo kippenvlees is drie kilo graan
nodig, voor een kilo varkensvlees vijf kilo graan en voor een kilo rundvlees acht
kilo graan (Rabbinge 2009). Terwijl momenteel 112 procent van de wereldbevol-
king gevoed kan worden met een bijna vegetarisch dieet, is dat slechts iets meer
dan de helft van de wereldbevolking wanneer we wereldwijd 25 procent van onze
calorieén via dierlijke eiwitten zouden verkrijgen (IAASTD 2009). In dat opzicht is
het nog een geluk dat Chinezen traditioneel de voorkeur geven aan kip en varkens-
vlees boven rundvlees. China is ondertussen net als Zuid-Korea begonnen met het
aankopen van grote stukken vruchtbare grond in Afrika om zijn eigen voedselpro-
ductie veilig te stellen. Zuid-Korea kocht inmiddels meer dan een miljoen hectare
grond in Sudan, Mongolié, Indonesié en Argentinié, wat overeenkomt met het
totale landbouwareaal in Belgié (Daniel en Mittal 2009). China kocht recent verge-
lijkbare hoeveelheden grond in onder meer Madagaskar.



ONTWIKKELINGSHULP IN EEN VERANDERENDE CONTEXT 27

Overigens is het nog een open vraag wat de opkomst van de nieuwe economieén
verder betekent voor de onderlinge verhouding tussen die landen. Er zal meer
onderlinge handel zijn. Nu al hebben de goedkope Chinese fietsen de degelijke
Nederlandse fietsen volledig verdrongen in het straatbeeld van Bamako en
Kampala: die Chinese fietsen zijn zoveel maal goedkoper en eenvoudiger in het
onderhoud dan de Nederlandse dat de lagere kwaliteit daar niet tegen opweegt.
Bovendien is de Chinese fiets altijd nog beter dan de nog goedkopere Indiase fiets.
Wie in Afghanistan het avontuur opzoekt, koopt er evenzeer een Chinese motor,
en geen Japanse. Het feit dat de markten in het Zuiden vaak meer hebben aan
elkaars producten dan aan dure westerse producten, kan in principe al deze landen
ten goede komen. Tegelijkertijd zijn er duidelijke onevenwichtigheden. Met name
de positie van Afrika op de wereldmarkt kan onder druk komen te staan: nu in
Zuid- en Oost-Azié volop goedkoop geproduceerd wordt - en deze landen zeer ver
gevorderd zijn in het logistiek en commercieel goed organiseren van dat produc-
tieproces — zal Afrika andere niches moeten gaan zoeken. Het spreekt echter niet
voor zich waar die liggen. De nieuwe opkomende economieén zijn dan ook tot op
zekere hoogte een grotere concurrent voor Afrika dan de landen in het Westen.
Als Obama straks mocht besluiten de katoensubsidies aan zijn boeren te vermin-
deren, is het niet Mali dat daar van profiteert, al heeft dit land bijna geen enkel
ander exportproduct dan katoen: schattingen laten zien dat 98 procent van deze
maatregelen ten goede komt aan China. Het is niet voor niets dat de BRIC-landen
(Brazilié, Rusland, India, China) verdedigers van vrijhandel zijn geworden. Afri-
kaanse landen pleiten dan ook voor de mogelijkheid om handelsbeschermende
maatregelen te mogen nemen.

Duidelijk is dat de economieén van ontwikkelingslanden hun weg moeten vinden
in een wereldhandel die steeds internationaler geworden is. Tussen 1950 en 2007
groeide de wereldhandel gemiddeld met 6,2 procent per jaar en het mondiale bbp
met 3,8 procent. Een steeds groter deel van de geproduceerde goederen en dien-
sten wordt dus over nationale grenzen heen afgezet. Ontwikkelingslanden doen
ook mee aan deze trend: de ratio van handel (import plus export) ten opzichte van
bbp van de lage-inkomenslanden nam toe van 47 procent in 1990 tot 70 procent in
2007. Het aandeel van alle ontwikkelingslanden samen in de wereldhandel nam
toe van 18 procent in 1990 tot 28 procent in 2007. Tegelijkertijd is de wereldecono-
mie ook veel gereguleerder dan toen Japan en Zuid-Korea grote vooruitgang boek-
ten. Stelsels van intellectueel eigendom en handelsbepalingen op het gebied van
veiligheid en gezondheid zijn vele malen complexer geworden.

Er zijn successen ...

Het reéle inkomen in de ontwikkelingslanden is de afgelopen 25 jaar verdubbeld.
Zelfs in Afrika was er tot aan de financiéle crisis gedurende een decennium duide-
lijk sprake van vooruitgang. De macro-economische stabiliteit is enorm toegeno-
men: de tijd dat een toerist bij aankomst in een Afrikaans land eerst moest probe-
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ren ergens op de zwarte markt zijn geld te wisselen omdat de officiéle wisselkoers
weinig te maken had met de reéle waarde van de munt, is ook voorbij — in veruit
de meeste Afrikaanse landen pinnen bezoekers bij aankomst gewoon op het vlieg-
veld. Was de gemiddelde inflatie in Sub-Sahara Afrika in 1994 nog 47 procent, in
2007 was deze gedaald naar 8 procent. De enorme staatsschulden zijn in belang-
rijke mate gesaneerd.

De belastingopbrengsten in Afrika zijn de laatste zes jaar in absolute getallen
verdubbeld, en in 2008 waren de belastingopbrengsten in Afrika voor het eerstin
de geschiedenis hoger dan de omvang van de officiéle hulp, een teken dat dit deel
van de wereld voorzichtig bezig is om voor zichzelf te kunnen zorgen. Buiten-
landse investeringen en geldovermakingen (remittances: geld dat migranten terug-
zenden naar hun familie) waren al sinds de eerste helft van de jaren negentig
omvangrijker dan officiéle hulp, al is de verdeling nog erg scheef. Buitenlandse
investeringen gaan voor tweederde naar een twaalftal landen, aangevoerd door
China met ruim een kwart; de 33 minst ontwikkelde landen in Afrika ontvangen
nog geen 2 procent en dat gaat vooral naar olie- en goudwinning. Voor remittances
geldt hetzelfde verhaal. De minst ontwikkelde landen ontvangen ook het minst.
Terwijl India, China en Mexico veel baat hebben bij migratie - ze ontvangen ieder
zo’n 25 miljard dollar per jaar —is dat voor geheel Sub-Sahara Afrika slechts 10
miljard. Toch zijn ook hier uitzonderingen: geldovermakingen maken in Uganda
bijvoorbeeld bijna negen procent uit van het bbp (World Bank 2008c).

Ook op andere gebieden is er wereldwijd vooruitgang te melden: tegen 1977
slaagde men er al in de pokken uit te roeien, rivierblindheid komt nagenoeg niet
meer voor, 188 landen in de wereld zijn nu poliovrij en in de strijd tegen mazelen
en malaria zijn opmerkelijke resultaten geboekt — zelfs de enorme aidsgolf die
Centraal-, Zuidelijk en Oost-Afrika de afgelopen twee decennia teisterde, lijkt
voorzichtig aan beheersbaar te worden. In de jaren negentig verminderde het
aantal kinderen dat aan diarree stierf met de helft — vooral door de verbetering van
de toegang tot drinkbaar water en de beschikbaarheid van Oral Rehydration
Therapy. Meer dan 85 procent van alle kinderen gaat inmiddels naar de basis-
school. En zelfs in politiek opzicht lijkt er vooruitgang. Waren er in 1989 vier
landen in Afrika waar sprake was van een (soort) democratie, inmiddels staat de
teller rond de 20 van het totaal van 53. In 1980 waren er nog 35 Afrikaanse landen
die zuchtten onder een dictatuur, nu nog zo’n 15. De meeste Afrikaanse landen
kennen inmiddels iets van een meerpartijenverkiezing.

... en er zijn problemen

Eris dus vooruitgang. Die is echter beperkt — vooral ook omdat veel van de materi-
éle groei gebruikt moet worden voor de nog altijd snelle groei van de bevolking.
Anno 2008 moet een kwart van de wereldbevolking van inmiddels bijna 6,8
miljard mensen leven van minder dan 1,25 dollar per dag — de armoedegrens zoals



ONTWIKKELINGSHULP IN EEN VERANDERENDE CONTEXT 29

de Wereldbank die sinds 2008 hanteert —, en de helft van de wereldbevolking met
minder dan 2,5 dollar per dag (World Bank 2008d). Vanavond gaan er weer een
miljard mensen met honger naar bed. Eenderde van de kinderen in de wereld is
ondervoed. Een miljard mensen kan zijn (en vooral haar) eigen naam niet schrij-
ven. Twee miljard mensen hebben geen toegang tot elektriciteit — ongeveer de
helft daarvan is te vinden in India en Bangladesh, de andere helft in Sub-Sahara
Afrika. De situatie in Zuid-Azié verschilt wel van die in Sub-Sahara Afrika: in
India is weliswaar sprake van een stevige economische groei, maar die vertaalt zich
in belangrijke mate in groter wordende regionale verschillen - de staat Bihar is vier
keer zo arm als de staat Punjab en elf keer zo arm als het gebied Chandigarh.
Armoedebestrijding wordt hier dus steeds meer ook een verdelingsvraagstuk. Die
situatie is (nog) niet bereikt in Sub-Sahara Afrika; dat zal de komende decennia
nog onvoldoende stabiel zijn en onvoldoende groei kennen om zonder directe
ondersteuning van het Westen in de levensbehoeften van zijn burgers te kunnen
voorzien. Alhoewel ook de landen in Sub-Sahara Afrika inmiddels allemaal hun
eigen elites kennen, —iedere hoofdstad in Afrika heeft inmiddels zijn overdekte
shopping malls voor de rijken — is er nog maar in beperkte mate sprake van een
substantiéle middenklasse. Herverdeling mag hier op politieke of morele gronden
worden bepleit, het is geen antwoord op de grootschalige armoede. Tot slot is het
de vraag hoe houdbaar de groei van veel ontwikkelingslanden is. Hun economieén
zijn in veel gevallen gebaseerd op inkomsten die ze krijgen uit de verkoop van
grondstoffen. Dat is allereerst een kwetsbare aangelegenheid, omdat ze zo
afhankelijk zijn van de prijzen op de wereldmarkt — iets wat de laatste jaren goed
uitpakt, maar in de decennia daarvoor heel slecht. Het is bovendien echter een
eindige zaak - olie- en gasvoorraden, de belangrijkste exportproducten, zullen
opraken, vaak al op termijn van twee of drie decennia, en het is de vraag of er op
tijd andere sectoren zijn ontstaan die de rol van motor van de economie kunnen
overnemen.

En er was ontwikkelingshulp ...

Westerse donoren hebben zes decennia lang geprobeerd om door middel van geld
de ontwikkeling van economisch achtergebleven landen te stimuleren. Tussen
1960 en 2008 werd door de rijke landen die verenigd zijn in het Development
Assistance Committee (DAC) van de OESO (Organisatie voor Economische
Samenwerking en Ontwikkeling) 2941 miljard dollar besteed aan ontwikkelings-
hulp - het jaarlijkse bedrag liep in 2008 op tot 120 miljard dollar aan officiéle hulp.
Daar komt in dat jaar dan nog vijftien miljard dollar van niet-DAc-leden, zoals
China en Zuid-Korea, bij. Met name de laatste jaren is er fors meer voor ontwikke-
lingshulp beschikbaar gekomen: in 2001 was het totale bedrag slechts 60 miljard
euro, 44 procent van het bedrag van 2008. In Sub-Sahara Afrika komt dat bijvoor-
beeld neer op 44 dollar per inwoner per jaar, ongeveer 3,5 procent van het bbp.
Welke bijdrage heeft dat echter geleverd? Velen menen dat ze daar onvoldoende
resultaat van terugzien. Er zijn spectaculaire ontwikkelingssuccessen te benoe-
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men: Taiwan en Zuid-Korea in de jaren zestig, Indonesié in de jaren zeventig, Boli-
via en Ghana in de jaren tachtig, Uganda en Vietnam in de jaren negentig, Mozam-
bique en Ethiopié in het afgelopen decennium. In welke mate waren deze succes-
sen echter te herleiden tot de bijdragen van westerse donoren?

De hoofdlijn van bewijsvoering luidt meestal dat Sub-Sahara Afrika zich, ondanks
alle hulp, nog steeds niet echt ‘ontwikkeld’ heeft, terwijl Zuidoost-Azié zich, juist
zonder hulp, zeer voorspoedig heeft ontwikkeld. Het tegenargument daarbij is dat
de zeventien miljard dollar - 13 procent van het Amerikaanse overheidsbudget —
aan Marshallhulp die West-Europa tussen 1948 en 1952 ontving, er in belangrijke
mate aan bijdroeg dat deze landen er snel bovenop kwamen; de Europese struc-
tuurfondsen wisten in de jaren zeventig en tachtig ook landen als Griekenland,
Portugal en lerland snel bij te laten trekken — zover zelfs dat [erland Nederland
passeerde in termen van bbp per inwoner. De jaren negentig zagen wederom een
succes: de ‘accessielanden’ in Midden- en Oost-Europa maakten in die periode

een enorme groei door — voor een deel dankzij het moeten naleven van het acquis
communautaire van de Europese Unie, dat hen dwong een gezond overheidsbeleid
te voeren, maar voor een deel ook dankzij gerichte hulp. Vergelijkingen gaan
echter altijd mank — ze veronderstellen een vergelijkbare (start)situatie, en daarvan
is maar in beperkte mate sprake.

... maar die ontwikkelingshulp is zelf ook veranderd

Studies naar het effect van ontwikkelingshulp dragen al snel de suggestie met zich
mee dat ontwikkelingshulp zelf een constante is, die als een onathankelijke varia-
bele gebruikt kan worden in een regressieonderzoek waarbij ontwikkeling de
afhankelijke variabele is. Alleen: ontwikkelingshulp is zelf ook van gedaante
veranderd. Zeker tot begin jaren negentig was veel ontwikkelingshulp sterk
gekleurd door de Koude Oorlog, en werden de landen waaraan het werd gegeven,
maar ook de vorm waarin, mede bepaald door de politieke signatuur van de leider
van dat land. Dat bleek niet per se een goed recept voor ontwikkeling. Tot midden
jaren zeventig ging tachtig procent van de Amerikaanse hulp naar een gordel van
landen die rondom de Sovjet-Unie en China ligt, vanaf eind jaren zeventig (na het
Camp David-akkoord) ging het grootste deel van de Amerikaanse hulp naar Israél
en Egypte en in de jaren tachtig in minder mate ook naar de Amerikaanse ‘achter-
tuin’ (Midden-Amerika). Nederland was daar, met andere Europese landen, overi-
gens een goede uitzondering op. Wie de praktijk van alledag van ontwikkelings-
hulp kent, kan constateren dat er ook op dat vlak veel veranderd is. Leverden
Nederlandse bedrijven enkele decennia geleden nog met veel enthousiasme kant-
en-klare melkveehouderijen aan Tunesié, Egypte en Tanzania, inclusief Friese
Holsteinkoeien, het enthousiasme daarover is afgenomen aangezien de koeien al
snel bezweken aan de hitte. Hulp in de vorm van projecten komt nog steeds voor,
maar nieuwe instrumenten als sector- en algehele begrotingssteun hebben hun
intrede gedaan.
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Ondertussen verandert ook de motivatie ...

Het landschap van de ontwikkelingshulp is op nog meer manieren veranderd.
Mensen willen steeds meer zelf inhoud geven aan hun betrokkenheid. In de
Verenigde Staten hangt dit samen met een toegenomen interesse voor de eigen
persoonlijke geschiedenis. Voor 349 dollar kun je in Amerika je DNA laten testen:
z0’n 35.000 Afro-Americans konden zo hun Afrikaanse roots achterhalen — Oprah
Winfrey weet sinds enige tijd dat ze afstamt van de Kpelle in Liberia. De slaven-
forten langs de Ghanese kust zijn bedevaartsoorden geworden voor veel Amerika-
nen. In West-Europa toont het zich anders. Voor jongeren is er de causes-applica-
tie op Facebook die je in staat stelt je vrienden op internet direct in contact te
brengen met ontwikkelingsprojecten. Als rugzaktoerist hebben ze vaak ook al veel
van (de armoede in) de wereld gezien, en er zijn al op hen gerichte winkelketens
die behalve backpackersuitrustingen ook stages in ontwikkelingslanden in het
productenassortiment hebben. Volwassenen kunnen bij hun wekelijkse bood-
schappen zelf kiezen welke fair trade producten ze uit welke landen willen kopen
— het aantal huishoudens dat dat doet, stijgt ieder jaar en inmiddels kopen ruim
drieéneenhalf miljoen Nederlanders deze producten (Gijsbers en Van der Lelij
2009). Willen mensen ontwikkelingsprojecten steunen, dan kunnen ze voor een
algemene gift terecht bij de bekende organisaties als Oxfam Novib, Cordaid of
ICCO, en zo'n twintig procent van de bevolking doet dat ook jaarlijks, maar ze
kunnen via allerlei nieuwe ngo’s hun geld ook rechtstreeks inzetten voor een
specifiek project, met de toezegging dat honderd procent van hun geld daar ook
terecht komt en er niets voor overhead achtergehouden wordt (Gijsbers en Van der
Lelij 2009). En wie een zeker kapitaal verzameld heeft, kan een fonds op naam
starten bij verschillende hulporganisaties. Verder kan je via organisaties als ‘Artsen
zonder vakantie’ of ‘Architecten zonder grenzen’ ook ter plekke hulp gaan verle-
nen. En ten slotte is er altijd de mogelijkheid om zelf een eigen project te starten —
er zijn er naar schatting zo’n zesduizend.

En wat is de plaats van Nederland?

Kortom, na zestig jaar zijn de wijzen waarop ontwikkelingssamenwerking vorm
krijgt, de motieven die eraan ten grondslag liggen, de instrumenten die er voor
worden ingezet en de organisatievorm die ontstaan is, volop in beweging. Hoe dat
te wegen en er mee om te gaan? Die vraag speelt niet alleen in Nederland. Vele
westerse landen hebben het afgelopen jaar visionaire beleidsnota’s uitgebracht
over de toekomst van ontwikkelingshulp. Hoe verschillend de antwoorden daarin
ook zijn, er zit één opmerkelijke constante in: de plaats van het eigen land in het
grotere geheel wordt expliciet ter discussie gesteld. Terwijl vroeger helder was wat
de plaats van westerse landen in de wereldorde was, en daarmee ook een antwoord
gegeven was op de vraag hoe die landen zich als donor dienden op te stellen, is die
vanzelfsprekendheid nu verdwenen. De vraag naar de eigen positie is dan ook
markant aanwezig.
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Die vraag treft ook de positie van Nederland. Wat is bijvoorbeeld de betekenis
voor ontwikkelingshulp van het feit dat Nederland met artikel 9o van de Grond-
wet een van de weinige landen in de wereld is die het bevorderen van de inter-
nationale rechtsorde zo diep verankerd heeft? Nederland was lang trots op zijn
bijdrage aan ontwikkelingshulp - en in vergelijkend perspectief zijn daar ook
goede argumenten voor — maar het relatieve aandeel van de Nederlandse hulp

in het totaal van de hulp daalt al enkele jaren, nu grote donoren als Duitsland,
Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk meer aan ontwikkelingshulp zijn gaan
uitgeven. Geld is niet de enige maatstaf; ook in intellectuele zin lijkt Nederland
iets van zijn glanzende positie in het ontwikkelingsdebat te hebben verloren.

Burgers aarzelen

Het Nederlandse debat over ontwikkelingshulp schiet alle kanten op. Een enkeling
stelt voor om de hulp maar geheel af te schaffen en een cold turkey benadering
voor ontwikkelingslanden toe te passen. Anderen zoeken naar nieuwe, verper-
soonlijkte vormen van ontwikkelingshulp. Maar terwijl ontwikkelingshulp in het
publieke debat zijn vanzelfsprekendheid verliest, geven Nederlanders er niet
minder om. Veel Nederlanders geven in ieder geval geld voor ontwikkelingshulp
via particuliere organisaties. In 2007 gaf 45 procent van de Nederlandse huishou-
dens aan doelen op het gebied van internationale hulp. Naar schatting gaven parti-
culieren hieraan in totaal gemiddeld 392 miljoen euro aan giften en goederen uit,
waarvan bijna een kwart via goededoelenloterijen (Schuyt et al. 2009). Uit een
Motivaction-onderzoek van juni 2009 blijkt dat 72 procent van de Nederlanders in
de voorafgaande twaalf maanden op de een of andere manier deelgenomen heeft
aan een activiteit op het gebied van internationale samenwerking. De meest popu-
laire vorm is het geven van geld via losse donaties aan een goed doel op het gebied
van ontwikkelingssamenwerking (dat doet 38% van de Nederlanders), gevolgd
door het doneren van goederen (door 34%) en meedoen aan een loterij die goede
doelen steunt (0ok 34%). In bijzondere situaties kan de betrokkenheid zelfs stevig
oplopen: na de tsunami in Azié eind 2004 gaf 67 procent van de mensen aan giro
555. De betrokkenheid kan ook bestaan uit daadwerkelijke hulp ter plekke. Uit de
NCDO-Barometer van juni 2009 blijkt dat één procent van de Nederlanders de
voorgaande twaalf maanden vrijwilligerswerk heeft gedaan op het terrein van
ontwikkelingshulp (Gijsbers en Van der Lelij 2009).

Lastige positie

De onduidelijkheid toont zich ook in het breed geschakeerde beeld van het Neder-
landse beleid met betrekking tot ontwikkelingshulp: de ene dag verschijnt een
minister die kindertjes over hun bol aait in Colombia of Jemen, en de volgende dag
poogt diezelfde minister binnen de G20 aandacht te krijgen voor de kapitaalbe-
hoefte van ontwikkelingslanden. De ene dag spreekt hij het bedrijfsleven aan op
maatschappelijk verantwoord ondernemen, de volgende dag onderhandelt hij
over de doorontwikkeling van de emissiehandelsrechten. De ene dag bekritiseert
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hij de wijze waarop de prijs van kunstmest kunstmatig hoog gehouden wordt, de
volgende dag bepleit hij vrouwenrechten. De internationale arena is groot, heel
groot, met spelers als de Verenigde Naties, de Europese Unie en de Wereldbank
die allemaal een eigen agenda hebben. Het is de vraag hoe in die arena adequaat te
opereren.

Opzet

Reden genoeg om de toekomst van ontwikkelingshulp onder de loep te nemen.
Als startpunt kiest dit rapport de vraag hoe ontwikkeling het best te begrijpen valt
—daarover gaan de volgende drie hoofdstukken. Dat biedt een kader om de pogin-
gen om met hulp ontwikkeling te bevorderen, te beoordelen - dat is het onder-
werp van hoofdstuk 5. Deze analyse leidt tot conclusies over de wijze waarop
ontwikkelingshulp zich in de toekomst zou moeten ontwikkelen - een schets van
die richting vormt de kern van hoofdstuk 6. Daarna wordt deze algemene richting
verbijzonderd. In hoofdstuk 7 staat voorop hoe de Nederlandse overheid gerichte
inspanningen op het terrein van ontwikkelingshulp vorm zou kunnen geven.
Hoofdstuk 8 laat zien dat naast specifiek beleid vooral veel algemeen beleid
gevoerd moet worden met een duidelijk ontwikkelingsperspectief. Hoofdstuk g
gaatin op de consequenties van deze redenering voor (organisaties van) burgers,
bedrijven en civil society, inclusief de ngo’s. Hoofdstuk 10 ten slotte vat het geheel
samen en plaatst het in een breder concluderend perspectief.

Terminologie

Verder een kort woord over de terminologie. De wereld van ontwikkelingshulp is
goed in het hanteren van politiek correcte termen — al verandert iedere tien jaar de
inhoud van wat politiek correct is. In dit rapport proberen we daar afstand van te
houden. Het gaat hier over ontwikkelingshulp, omdat de term ontwikkelings-
samenwerking een gelijkwaardigheid suggereert die niet alleen niet bestaat, maar
die ook een verhullende werking heeft. Een hulpverhouding is altijd een
asymmetrische relatie, en dat is zeker zo als de hulpontvanger de overtuiging
heeft niet buiten de hulp te kunnen - en dat is bij veel ontwikkelingshulp het
geval. En dit rapport spreekt soms van ontwikkelingslanden, al introduceren we
daarmee zelf verhullend taalgebruik, want het onderscheid tussen ontwikkelings-
landen en ontwikkelde landen valt steeds minder te maken - op basis van
verschillende criteria kun je de wereld steeds anders opdelen, en die indelingen
vallen steeds minder samen met Noord en Zuid. Waar mogelijk zijn we
specifieker, maar soms kiezen we voor het gemak van een verzamelterm.
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DE SPAGAAT VAN ONTWIKKELINGSHULP

Ontwikkelingshulp wil bijdragen aan een betere wereld. Streven naar een betere
wereld gebeurt op basis van heel verschillende motieven. leder motief kent eigen
accenten, en leidt ook tot een specifieke vormgeving van ontwikkelingshulp. In de
bestaande praktijk van ontwikkelingshulp zijn de wortels van deze verschillende
motieven ook terug te vinden. Deze praktijk is dan ook een amalgaam. Hoe sterker
motieven uiteen gaan lopen, hoe lastiger het wordt om nog tot een productief
geheel te komen bij de vormgeving van ontwikkelingshulp. Dat de motieven - die
ieder op zich hun eigen waarde hebben - zo uiteenlopen, heeft de afgelopen
decennia de vormgeving van ontwikkelingshulp steeds meer onder spanning
gezet. Die spanning wordt steeds lastiger te hanteren. Om dat duidelijk te maken
beginnen we met een analyse van de motieven.

TWEE GRONDMOTIEVEN VOOR ONTWIKKELINGSHULP

Als op 3 oktober 1949 de Nederlandse regering voor het eerst besluit om geld voor
ontwikkelingshulp beschikbaar te maken, — terwijl ze op dat moment zelf nog
Marshallhulp ontvangt (!) - staat het beleid primair in het teken van de
dekolonisatie. De Nota betreffende de Nederlandse bijdrage aan het programma der
Verenigde Naties voor technische hulp aan economisch laag-ontwikkelde landen
(Ministerie van Buitenlandse Zaken 1950) moet gelezen worden tegen de
achtergrond van het feit dat Nederland drie maanden later, op 27 december 1949,
de macht in Indonesié over zou dragen. Er worden duidelijke voordelen van
ontwikkelingshulp voor Nederland opgesomd: grotere naamsbekendheid, nieuwe
mogelijkheden tot export, maar de belangrijkste ligt toch in de vraag wat te doen
met alle overbodig geworden tropendeskundigen. “Nu Indonesié als afzetgebied
voor Nederlands intellect in betekenis zal verminderen, zal men een werkterrein
moeten gaan zoeken in andere gebieden, zoals in Afrika, Latijns-Amerika en
Azié” (p. 7). Al met al besluit Nederland 1,5 miljoen gulden ter beschikking te
stellen, allemaal in het teken van de overdracht van kennis.

De verwerking van het postkoloniale trauma kleurt aanvankelijk sterk het
overheidsbeleid, maar dat verandert snel. Als in 1956 de tweede nota over
ontwikkelingshulp (Ministerie van Buitenlandse Zaken 1956) wordt uitgebracht,
heet het belangrijkste motief al ‘menselijke waardigheid’, waarbij dat vooral
uitgewerkt wordt door te schetsen hoe een internationale economie uiteindelijk
voor iedereen voordelen heeft (‘wij hebben grondstoffen nodig’). Het instrument
van kennisoverdracht verschuift naar de achtergrond: investeringen van
buitenlands privaat en publiek kapitaal komen op de eerste plaats. In 1962
presenteert minister Luns wederom een nota over ontwikkelingshulp (Ministerie
van Buitenlandse Zaken 1962), ditmaal over minderontwikkelde landen (het
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woord komt in de plaats van de laagontwikkelde landen, en zal snel opgevolgd
worden door de onderontwikkelde landen en de zich ontwikkelende landen,
waarna ze weer ontwikkelingslanden, ontvangende landen en partnerlanden gaan
heten). Die nota staat primair in het teken van een stabiele wereldorde. “Ook in
politiek opzicht is de opheffing van al te grote welvaartsverschillen van belang. De
sociale spanningen die het gevolg zijn van armoede en honger leiden tot politieke
spanningen, tot extremisme en tot chaos. Dergelijke omstandigheden, ook al zijn
zij aanvankelijk nationaal bepaald, hebben de neiging internationaal spanning en
oorlogsgevaar op te roepen. De vrede in de wereld wordt gediend door toenemen-
de welvaart en met name ook door het verminderen van de relatieve achterstand
van de achtergebleven landen” (p. 1). Daarom besluit Nederland wederom
structureel te investeren in kennisopbouw. “Gegeven de behoefte aan versnelde
sociale ontwikkeling in de achtergebleven landen stelt de regering ten slotte voor
om als specifiek Nederlands initiatief een eenmalige bijdrage ter beschikking te
stellen voor een instituut voor sociale ontwikkelingsplanning” (p. 14).

Daarmee is een belangrijk grondmotief voor ontwikkelingshulp gegeven: eigenbe-
lang. Dit kent verschillende varianten: hele praktische (daaronder vallen nieuw
emplooi voor de mensen die uit de kolonién terugkwamen en het vergroten van de
mogelijkheden voor Nederlandse export) en meer verlichte (het tot stand brengen
van een stabiele wereld elders zal op termijn ook goed zijn voor ons). Eigenbelang
speelt tot op de dag van vandaag een belangrijke rol in het beleid rond ontwikke-
lingshulp (zie ook Dierikx 2002-2008).

Daarnaastis er een tweede categorie motieven voor hulp, namelijk morele motieven.
De wortels daarvan gaan terug naar een periode datnog geen sprake was van
officieel Nederlands ontwikkelingsbeleid. Met name vanuit christelijke hoek waren
ersinds hetbegin van hetkoloniale tijdperk zendelingen en missionarissen uitge-
zonden. In hetkielzogvan de soldaten, overheidfunctionarissen, settlers en han-
delslieden hadden zij tegen het eind van de negentiende eeuw een eigen niche ge-
vondeninveel delen van de wereld. Ze bekeerden mensen, maar droegen ook bijaan
hun algehele ontwikkeling—aanvankelijk vooral door zich op het onderwijs te rich-
ten, maar in de twintigste eeuw ontstond er ook een separate, maar gelieerde medi-
sche praktijk. Tot op zekere hoogte stonden zendelingen en missionarissen zelfs
tegenover de andere westerlingen: zij wilden inheemse gebruiken veiligstellen en
delokale talen doorgronden —zo gaven ze een belangrijke impuls aan de antropolo-
gie. De praktijk van het sturen van zendelingen en missionarissen bereikte ergens in
hetmidden van dejaren zestig haar eindpunt. De drijfveer die eraan ten grondslag
lag, vond deels zijn uitwegin een door de christelijke partijen ondersteunde verho-
gingvan hetbudget voor ontwikkelingshulp van de Nederlandse overheid - mede
gevoed door drie pauselijke encyclieken, een invloedrijke rol van de Wereldraad
van Kerken en de ontwikkelingen binnen de diaconie, diealle in de jaren zestig
geloofsovertuiging verbonden metinternationaal sociaal engagement.
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In de jaren vijftig waren de missie en zending nog in menig huisgezin aanwezig:
“De missiekalender hing er nog. De kroonkurken werden nog hier en daar
gespaard, in de kerk werd nog gecollecteerd voor de paters en zendelingen ver
weg” (Beunders 2007). Pater Simon Jelsma organiseerde op pinksterzaterdag in
1954 op het Plein in Den Haag een protestbijeenkomst tegen de armoede in
ontwikkelingslanden, en was in 1956 samen met dominee Johannes Hugenholtz
en Jan Tinbergen betrokken bij de oprichting van de Novib op 23 maart 1956. De
eerste voorzitter van de Novib was prins Bernhard, en koningin Juliana vond het
in een toespraak voor ministers, kamerleden en studenten in 1955 tijd “de hand
uit te steken om de steeds wijdere gaping tussen de have’s en have not’s tot
stilstand te brengen” nu “de welvaart van het Westen na de oorlog zeer gestegen
is”. Missie en zending raakten in de jaren zestig op de achtergrond, maar het
morele motief verdween daarmee niet. De belangrijkste manifestatievorm van dit
motief veranderde echter: het werd onderdeel van een al langer bestaand en veel
algemener en geseculariseerder idee van ‘fatsoen’. Er kwamen oproepen om
belastingverlaging te weigeren en één procent wereldbelasting in te voeren, en in
de jaren zestig en zeventig ontstaat de derdewereldbeweging: overal in Nederland
ontstaan groepen die discussiéren over armoede en onderdrukking, oneerlijke
handel, oorlog en onderdrukking, kapitalisme en imperialisme. De oorlog in
Vietnam, de val van president Salvador Allende in Chili en de bevrijdings-
bewegingen in Zuid-Afrika en Latijns-Amerika leiden tot allerlei debatten,
bewegingen en activiteiten. In het openbare discours wordt ontwikkelingsbeleid
steeds meer een kwestie van civilisatie om mensen die in de problemen zitten,
niet te laten stikken. Dit beschavingsideaal kent een breed draagvlak bij de
Nederlandse bevolking. Het biedt bovendien uitstekende mogelijkheden voor een
politiek compromis — het klassiek liberale streven naar verheffing van de
onderklasse kan zo immers verbonden worden met de christen-democratische
naastenliefde en de socialistische solidariteit. De principes verschillen, maar in
de praktijk van alledag zijn ze goed verenigbaar. De politieke conflicten over
ontwikkelingshulp zullen vanaf de jaren zestig tot het eind van het eerste
decennium van deze eeuw dan ook beperkt blijven.

De twee grondmotieven voor ontwikkelingshulp zijn anno 2010 nog steeds
aanwezig. Ze zijn wel geévolueerd. Beide kennen ze ook verschillende varianten.
Bovendien is hun verhouding steeds complexer geworden. De grondmotieven
krijgen beide steeds meer een eigen invulling. Lukte het heel lang om deze invul-
lingen te combineren tot een werkbaar politiek en organisatorisch compromis,
veel wijst erop dat dit gaandeweg problematisch wordt. Alvorens de vraag naar
de verhouding te stellen, volgt eerst een nadere analyse van de wijze waarop deze

zich ontwikkeld hebben.
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DE MORELE OPDRACHT

Streven naar het helpen van medemensen elders vormt een leidmotief voor veel
ontwikkelingshulp. Dat vindt, zoals gezegd, zijn basis vaak in levensbeschouwe-
lijke posities — of die nu religieus zijn (naastenliefde) of seculier (solidariteit,
fatsoen). Gaandeweg zijn er de nodige pogingen gedaan om die motieven nader te
funderen. Motieven hebben immers te maken met zaken waar wij om materiéle of
ideéle redenen waarde aan hechten. Veel theoretici zouden die motieven graag
vervangen door principes — ze proberen een redenering te ontwikkelen die
ontwikkelingshulp in algemeen accepteerbare termen rechtvaardigt. Drie varian-
ten dienen zich aan.

Individuele mogelijkheden

Een eerste groep vertrekt vanuit een antropologisch startpunt: mensen moeten
hun ‘individuele mogelijkheden’ kunnen realiseren. Deze liberale tak in de poli-
tieke filosofie heeft het meest bekendheid gekregen door het werk van Amartya
Sen en zijn notie van capabilities. Het is opvallend dat Sen (1999) zelf in zijn
werken altijd redelijk vaag gebleven is over de vraag welke capabilities er nu
precies zijn — er bestaat geen limitatieve lijst van, al noemt hij zaken als werken,
rusten, lid van een gemeenschap zijn, kunnen lezen en gerespecteerd worden.
Sen — en met hem een auteur als Nussbaum (2006), die een bij deze benadering
passende rechtvaardigheidstheorie uitwerkt — maakt een strak onderscheid tussen
capabilities in de zin van vermogens, en het specifieke functioneren van die
vermogens — dat is de uitkomst van wat mensen met vermogens doen, gegeven
de omstandigheden waar ze in zitten. De mate waarin mensen hun vermogens
tot uitdrukking kunnen brengen, is de mate waarin ze vrijheid ervaren — en het
creéren van een grotere mate van vrijheid is het doel van ontwikkeling (Robeyns
2005).

Hoe die vrijheid wordt geconditioneerd, schetst Sen wel: hij onderscheidt vijf
soorten instrumentele vrijheden: politieke vrijheid, economische mogelijkheden,
sociale kansen, garanties van transparantie en openheid, en beschermende zeker-
heden. Hij probeert hiermee een middenweg te bewandelen tussen theoretici die
welzijn slechts duiden in termen van gevoelens (welzijn als geluk), en theoretici
die slechts oog hebben voor de materiéle omstandigheden (bijvoorbeeld inkomen)
en gelijke verdeling van middelen, zonder te vragen wat die voor individuele
mensen, die immers allen verschillend zijn, in hun levens betekenen.

De wijze van redeneren van Sen is terug te vinden in veel van het werk van het
United Nations Development Programme (UNDP), zoals in de Human Develop-
ment Index en het bijpassende Human Development Report — ontwikkeld door de
Pakistaan Mahbub ul Haq, een studiegenoot en vriend van Sen. De index is een
functie van levensverwachting, opleidingsniveau en levensstandaard in een speci-
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fiek land; het rapport bevat inmiddels ook allerlei andere thema’s, zoals culturele
vrijheid en participatie. Met dit concept hoopte de UNDP een tegenwicht te creé-
ren voor de in haar ogen veel te economisch georiénteerde Wereldbank.

Recht op ontwikkeling

Een tweede invalshoek is om niet uit te gaan van de mate waarin individuele
vermogens tot gelding kunnen komen, maar van een vooraf gegeven set van indi-
viduele rechten. Ook die benadering kent een lange traditie, en klinkt zeker de
laatste vijftien jaar steeds vaker door in debatten over ontwikkelingshulp. In
toenemende mate wordt de vraag gesteld hoe rechten inhoud zouden moeten krij-
gen op mondiaal niveau. Waarom gelden noties van rechtvaardigheid tot nu toe
wel in eigen land, en niet elders? Of, zoals het in het redactioneel commentaar van
een themanummer van The Economist (2004) werd geformuleerd: “Why justice at
home and charity abroad?” ‘Cosmopolitische’ ethici hebben het concept van
global justice verder uitgewerkt (zie Pekelharing 2009). Met name Pogge (2005,
2008) is bekend geworden door zijn redenering dat iedereen actief verantwoorde-
lijkheid draagt voor (het voortbestaan of opheffen van) armoede. Hij gaat zelfs zo
ver dat hij het befaamde eerste Millennium Development Goal (MDG), (halvering
van de armoede in 2015) een misdaad tegen de mensheid noemt, omdat deze
impliceert dat in 2015 de helft van de mensheid nog steeds in armoede ‘mag’ leven.

De institutionele pendant van een universeel rechtvaardigheidsbegrip wordt
gevormd door het fijnmazige VN-systeem van de rechten van de mens. Dat bevat
een opsomming van universele rechten en daarmee van een (morele, juridische en
politieke) verplichting om die op mondiale schaal te realiseren. Er is inmiddels een
indrukwekkende verzameling rechten afgekondigd, zoals de Universal declaration
of human rights (1948), de Declaration on the right to development (1986), de
Vienna declaration on human rights (1993) — waarin de politieke rechten formeel
gelijk gesteld werden aan economische en sociale rechten — en de Rome declaration
on world food security (1996). De VN hebben de afgelopen jaren via het werk van
verschillende task forces duidelijk proberen te maken waarom het redeneren in
termen van mensenrechten een gepast fundament is voor ontwikkelingsdenken.

Het denken in termen van rechten is echter niet voor iedereen de best mogelijke
onderbouwing van ontwikkelingshulp. Die spanningsvolle relatie is voor een deel
terug te voeren op het feit dat mensenrechten op verschillende manieren ingevuld
kunnen worden. Mensenrechten worden al snel opgevat als politieke rechten
(vrijheid van vereniging, het recht niet gemarteld te worden), terwijl de wereld
van ontwikkelingshulp, als ze al redeneert in termen van rechten, meer belang
hecht aan economische en sociale rechten. Veel landen in het Zuiden verwijten de
westerse landen dat ze met de mond de ondeelbaarheid belijden van burger- en
politieke rechten aan de ene kant en economische, sociale en culturele rechten aan
de andere kant, maar zich in de praktijk toch weinig gelegen laten liggen aan de
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wereldwijde implementatie van de laatste categorie mensenrechten (AIV 2004;
Alston 2005) —al doet Nederland juist op dit vlak het nodige om daar verandering
in aan te brengen (Ministerie van Buitenlandse Zaken 2007b). Van enige toenade-
ring lijkt overigens wel sprake, nu veel landen sociale en economische rechten in
hun grondwet hebben opgenomen. In Zuid-Afrika gaan burgers inmiddels naar de
rechter om recht op werk af te dwingen. Ook de normen van de 1LO met betrek-
king tot decent work hebben in de loop van de tijd een meer dan symbolische bete-
kenis gekregen. Het zal echter nog lang duren voordat sociale en economische
mensenrechten op grote schaal justitiabel worden.

Er zitten nog meer haken en ogen aan een benadering in termen van rechten
(Gready 2008; Grugel en Piper 2009; ICHRP 2008; O’Neill 2004). Ze verhouden
zich bijvoorbeeld lastig tot een verdelingsperspectief — iedereen kan recht hebben
op een goede gezondheid, maar de praktijk van alledag is er vooral een van priori-
teren en verdelen; daar zegt een rechtendiscours meestal niet veel over. Ook is niet
altijd duidelijk wie de relevante actor is (wie is verantwoordelijk voor voedselze-
kerheid?). Daar staat tegenover dat rechten het voordeel hebben dat ze een duide-
lijk afzetpunt vormen tegen het idee dat ontwikkeling slechts een gunst is, en dat
ze in ieder geval proberen om verantwoordelijkheden te benoemen en te beleggen,
ook al is de invulling daarvan omstreden.

Betere wereld

De derde groep start vanuit de vraag of ontwikkeling sowieso wel het juiste begrip
is om ons streven naar een betere wereld mee te verbeelden (bijvoorbeeld Rist
2007). Het is een begrip dat in hun ogen sterk verbonden is met een westers beeld
van grenzeloze vooruitgang — een beeld dat zelf weer een uitdrukking is van het
verlichtingsproject dat de westerse samenlevingen sinds twee eeuwen domineert.
Het is nauw verbonden met de noties ‘meer’ en ‘universele waarden’. Door onder-
scheid te maken in ‘ontwikkelde’ en ‘onderontwikkelde’ landen wordt wel erg
gemakkelijk de superioriteit van de westerse samenleving geponeerd: het is de
twintigste-eeuwse opvolger van het negentiende-eeuwse onderscheid tussen

de geciviliseerden en de wilden. Het alternatief is niet erg uitgewerkt, maar gaat
in de richting van een conceptualisering van de notie van een ‘betere’ wereld.
Daarmee voegen de betrokken auteurs zich in de bredere, aristotelische kritiek

op het westerse verlichtingsproject, door een veel ‘substantiélere’, dat wil zeggen
inhoudelijke definitie van het goede leven na te streven. In deze benadering wordt
benadrukt dat groei vaak gepaard gaat met ongebreidelde consumptie, met alle
gevolgen voor de belasting van het milieu van dien. Daartegenover wordt duur-
zaamheid geprofileerd als cruciaal voor een bredere ‘goede-leven-benadering’.
Ook hecht men in deze benadering waarde aan de heel diverse en specifieke
manieren waarop verschillende groepen mensen in de wereld zelf het goede

leven voor zich zien.
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De pogingen om ontwikkeling van een meer principieel fundament te voorzien,
zijn interessant, maar vooralsnog is hun politieke betekenis beperkt. Redeneren in
termen van capabilities is niet ongebruikelijk — en in kringen van de UNDP zelfs
gangbaar —, maar het lijkt daar vooralsnog toch meer een vocabulaire om activitei-
ten die toch al ondernomen worden van een onderbouwing te voorzien, dan een
zelfstandig richtinggevende redeneerlijn. Het redeneren in termen van rechten
leunt zwaar op de internationale juridische orde. De betekenis daarvan is in de
dagelijkse praktijk echter niet sterk genoeg om richtinggevend te zijn voor de
omvang of de aard van de ontwikkelingshulp. Dat blijkt ook in de praktijk van de
VN: serieuze richtinggevende debatten over de inhoud van het ontwikkelingsbe-
leid van de verschillende landen vinden daar nauwelijks plaats. vN-organisaties
die een nadrukkelijke ontwikkelingsopdracht hebben, hebben het afgelopen
decennium een - politiek gesproken - steeds marginalere positie gekregen, zoals
de UNCTAD, of blijven vooralsnog marginaal, zoals het Development Corporation
Forum —in juli 2007 nog gelanceerd als ‘het’ platform waarop overleg over de
implementatie van ontwikkelingsbeleid vorm zou krijgen, maar voorlopig niet
veel meer dan een praatclub. De UNDP, die nog de sterkste positie heeft, had als
oorspronkelijke taak om het ontwikkelingswerk van anderen te codrdineren, maar
blijft vooralsnog gericht op uitvoering van eigen ontwikkelingsactiviteiten. Ze
heeft niet de positie om het ontwikkelingsbeleid van alle donoren te coérdineren,
laat staan te sturen of richting te geven.

EIGENBELANG

Tegenover het morele motief staat het eigenbelangmotief. Ook dat motiefis in de
loop van de tijd geévolueerd. Er vallen opnieuw drie varianten te onderscheiden.

Eigenbelang als geld en invloed

Een land als Nederland kan ontwikkelingshulp ondernemen omdat dit geld en
invloed oplevert. Dat is de meest directe vorm van eigenbelang — en in de beleving
van velen ook de meest platte. Geld refereert in dit kader bijna altijd aan de expli-
ciete belangen van het Nederlandse bedrijfsleven. Dat motief bestaat al lang en
kent nog steeds een bescheiden plek binnen het Nederlandse overheidsbeleid. Er
bestaat een instrumentarium voor het bedrijfsleven, zoals een regeling voor
exportkredieten, maar in zijn algemeenheid geldt als uitgangspunt dat Neder-
landse bedrijven niet op een voorkeursbehandeling mogen rekenen bij de beste-
ding van het ontwikkelingsbudget. Bedrijven mogen meedingen naar opdrachten,
maar in een open competitie.

De laatste jaren komt het thema financieel belang overigens langs een andere
invalshoek ook aan bod. Waarom, zo luidt de vraag, zouden we eigenlijk landen
helpen om te proberen zich te laten ontwikkelen: helpen we daarmee onze eigen
concurrenten niet in het zadel? Het klassieke antwoord luidt dan dat groei elders
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niet ongunstig, maar juist gunstig is voor de Nederlandse economie: er valt meer te
specialiseren en te ruilen, en dat is in het voordeel van iedereen. Anticiperend op
een dergelijk debat publiceerde het Centraal Planbureau (CPB) enige jaren geleden
studies over de opkomst van China (2006) en India (2007) waarin het zelfs voor-
rekent dat de opkomst van China tot een stijging van de Nederlandse werkgele-
genheid met 0,5 procent heeft geleid en die van India tot een stijging met 0,25
procent. De toegenomen openheid van de Nederlandse economie heeft sinds 1970
dankzij internationale afspraken over vrijere handel geleid tot hogere groei en
levert ons thans jaarlijks zo’n 1200 tot 1600 euro per inwoner op, zo kwantificeert
het cPB zelfs in een recente studie (Creusen en Lejour 2009).

Er bestaat ook een geopolitieke versie van het eigenbelang van Nederland: dan gaat
het niet om geld maar om invloed. Ontwikkelingshulp wordt zo nu en dan ingezet
als een instrument waarmee Nederland zich kan profileren en ‘een plek aan de
tafel’ kan kopen in de internationale gremia. Dat gedrag deelt Nederland met een
aantal andere kleine landen. Grote landen hebben altijd de mogelijkheid om zich te
manifesteren in de internationale arena door posities in te nemen rond de ‘grote’
vraagstukken van vrede en veiligheid. Kleine landen hebben in dat opzicht minder
gewicht: zij kunnen zich vooral zichtbaar maken via ontwikkelingshulp. Vandaar
in de regel: hoe kleiner het land, hoe groter het percentage ontwikkelingshulp.
Nederland laat zich graag voorstaan op zijn ontwikkelingshulp, ook als instrument
voor geopolitiek beleid. Als Nederland in internationale gremia al punches above
its weight, dan is dat overigens zeker niet altijd te herleiden tot de omvang van het
budget voor ontwikkelingshulp: het heeft vaak eerder te maken met de relatief
neutrale en open opstelling ten opzichte van de bestaande machtsblokken of het
persoonlijk gezag van Nederlandse vertegenwoordigers.

Eigenbelang als rust

Geld en invloed spelen als vorm van het eigenbelangmotief wel af en toe mee,
maar ze zijn geen van beide een belangrijke drijfveer achter de richting en de
inrichting van de Nederlandse ontwikkelingshulp. Voor zover het eigenbelangmo-
tief speelt, is dat eerder in een tweede vorm. Het eigenbelang is dan primair rust,
of, zo men wil, stabiliteit. De kern van de redenering is dan dat goed zijn voor een
ander uiteindelijk met zich meebrengt dat die anderen ons minder problemen
zullen bezorgen. De winst ligt dan niet meer in specifiek gewin in het hier en nu,
maar in de stabiliteit die hulp op termijn tot stand helpt te brengen. Hier gaat het
dan ook om een vorm van verlicht eigenbelang.

Een variant waarin deze gedachte terugkeert, is het idee dat ontwikkelingshulp
migratiestromen in kan dammen. Een politicus als Pim Fortuyn bepleitte ontwik-
kelingshulp omdat daardoor op lange termijn mensen in Afrika geen aandrang
meer zouden voelen om naar Europa te komen. Het idee kan ook los van migratie
worden geformuleerd: investeren in het Zuiden leidt tot een stabielere situatie. Op
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die manier geformuleerd speelt welbegrepen eigenbelang al vanaf het begin van de
moderne ontwikkelingshulp een belangrijke rol — de gedachte is al in het werk van
Tinbergen terug te vinden. Dat komt in het bijzonder terug in het streven naar wat
in de loop der jaren doorging voor ‘veiligheid’. Na Trumans befaamde toespraak in
1949, waarin hij het Amerikaanse ontwikkelingshulpbeleid en de Marshallhulp
ten doop hield, ging tachtig procent van de massieve hulpstroom naar de gordel
van ontwikkelingslanden die rondom de Sovjet-Unie en China liggen; in eerste
instantie vooral Taiwan en Zuid-Korea, later Perzié, Pakistan en Zuid-Vietnam. In
West-Europa moest de Marshallhulp eveneens voorkomen dat het communisme
een goede voedingsbodem zou vinden. Die politieke lading heeft de Amerikaanse
hulp lang gekenmerkt. Dat vanaf 1979 Egypte en Israél de belangrijkste ontvangers
van Amerikaanse hulp werden, heeft ook minder met de armoede in die landen
dan met de politieke situatie in het Midden-Oosten te maken (Hoebink 2010).

Geopolitieke overwegingen beperkten zich niet tot de Verenigde Staten en, in de
tijd van de Koude Oorlog, de Sovjet-Unie. De Australische bilaterale
ontwikkelingshulp begon in Indonesié en was ingegeven door de angst dat
veeziektes vanuit Nusa Tenggara (de buitenste eilanden van Indonesié) konden
overwaaien naar het Australische continent. Het bestrijden van veeziektes werd
zo een van de eerste projecten daar. Frankrijk in het bijzonder onderhoudt banden
met zijn voormalige kolonién, waarbij economische en geopolitieke belangen
vermengd zijn met noties over ontwikkelingshulp. Nog onlangs schoten Franse
soldaten de Tsjadische dictator Idriss Deby te hulp; dat gebeurde wel met
internationale instemming, maar zonder dat Deby gevraagd werd de democrati-
sering in Tsjaad serieus te nemen. Frankrijk heeft ook nog steeds in beraad of
het onderzoek wil plegen naar de bezittingen van de president van Congo-
Brazzaville, Sassou Ngueso, die er naar verluidt 18 huizen en 112 bankrekeningen
heeft, of naar de bezittingen van Omar Bongo van Gabon, aan de macht van 1967
tot 2009, die er 39 huizen en 70 bankrekeningen heeft.

Welbegrepen eigenbelang kan een motief zijn voor het Westen om het Zuiden te
helpen. Dat klinkt wellicht cru voor wie vertrekt vanuit een moreel motief, maar
eerder was eigenbelang een belangrijke drijfveer bij de totstandkoming van een
stelsel van overheidshulp in het Westen zelf. De eerste overheidszorg voor
minderbedeelden ontstond op gemeentelijk niveau als reactie op de grote groep
landlopers die in slechte economische tijden van stad naar stad trokken op zoek
naar werk, met alle gevaren voor de overdracht van besmettelijke ziekten en het
ontstaan van opstanden van dien. Toen na 1840 weer een aantal aardappeloogsten
na elkaar mislukte, het percentage bedeelden van tien naar vijftien procent van de
bevolking steeg en de politieke onrust in de landen om ons heen fors groeide,
leidde dat tot de stap om armenzorg een expliciete gemeentelijke opdracht te
maken door deze taak in de Gemeentewet van 1851 op te nemen. Met de verdere
industrialisatie bleek dit vangnet echter niet stevig genoeg. Vijftig jaar later begon
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in Nederland de opbouw van een stelsel van sociale zekerheid dat in grote mate
gebaseerd werd op het model dat enkele decennia eerder in Duitsland was ontwik-
keld door Bismarck. Bismarck was een representant van de Duitse landadel en een
verklaard tegenstander van de opkomende arbeidersbeweging. Tegelijkertijd wilde
hij het recent gevormde Duitsland een duidelijke machtsbasis geven en tot een
eenheid smeden. Dit bracht uitgerekend de autoritaire Bismarck ertoe als eerste in
Europa een sociaal zekerheidsstelsel te ontwikkelen — zonder er overigens ooit
formeel met arbeidersorganisaties over te overleggen. In 1871 introduceerde hij een
ongevallenverzekering, in 1883 een ziektekostenverzekering en in 1889 een ouder-
doms- en arbeidsongeschiktheidsverzekering. De regelingen zouden model staan
voor wat verder in West-Europa in de decennia daarna zou gebeuren. Dat vooral
autoritaire regimes aan de wieg stonden van socialezekerheidsarrangementen ging
daarbij ook op voor andere landen. Het ‘eigen’ westers verzorgingssysteem is dan
ook in belangrijke mate een constructie die teruggaat op de angst van de midden-
klasse en de elites voor chaos, opstand, criminaliteit en besmettelijke ziekten

(De Swaan 1988). Een vergelijkbare redenering kun je ook toepassen op ontwik-
kelingshulp.

Eigenbelang als deel van het algemeen belang

Vanuit het verlichte eigenbelang om rust te creéren is het een kleine stap om
eigenbelang over te laten lopen in algemeen belang. Ontwikkelingshulp wordt dan
een bijdrage aan mondiale overleving. Het startpunt van deze variant is het gege-
ven dat landen op een aantal wezenlijke gebieden van elkaar athankelijk zijn
(geworden). Deze variant krijgt in snel tempo meer nadruk. Dat is in hoge mate te
danken aan de sterk gegroeide aandacht voor klimaatvraagstukken en het besef dat
deze onoplosbaar zijn zonder de landen in het Zuiden. Ook is het besef van inter-
dependentie in snel tempo gegroeid. Globalisering, in de jaren negentig vooral
getoonzet als het verstrengeld raken van economieén, heeft evenzeer consequen-
ties op andere terreinen. Als goederen zich in een globaliserende wereld verplaat-
sen, dan verplaatsen ook mensen, kennis, vuile lucht, financiéle stromen en cultu-
ren zich, en ontstaan er ook op dat front wederzijdse athankelijkheden. Dat
verdient voldoende analyse. In de volgende paragraaf gaan we er daarom apart,
meer uitgebreid op in.

INTERDEPENDENTIES

Demografische veranderingen

Toenemende interdependentie treedt alleen al op onder invloed van demografi-
sche veranderingen. De consequenties daarvan zijn enorm. Tussen 1950 en 2009
werd de wereldbevolking ruim tweeénhalf keer zo groot: ze groeide van 2,5 naar
6,8 miljard - dat zijn ook belangrijke getallen als het gaat om een weging van de
vraag hoe groot de ‘ontwikkelingsopgave’ was. (Deze ontwikkelingsopgave werd
overigens ironisch genoeg nog groter dankzij de ontwikkelingsinspanning: de
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bestrijding van infectieziekten en de betere gezondheidszorg hebben vanaf de
jaren vijftig en zestig stevig bijgedragen aan deze bevolkingsexplosie.) Tot 2050 zal
de wereldbevolking nog fors blijven groeien: er komen in de aankomende vier
decennia evenveel mensen bij als er in 1950 in totaal op de wereld waren. Die groei
zal bijna volledig in ontwikkelingslanden plaatsvinden. In 2050 zullen meer dan
zeven miljard van de dan 9,2 miljard wereldbewoners leven in landen die we
vandaag ontwikkelingslanden noemen. De grootste groei zal plaatsvinden in
India, goed voor ongeveer eenvijfde van alle groei: tot 2025 zal het aantal inwoners
in India met 240 miljoen stijgen tot 1,45 miljard en in 2050 1,7 miljard bereiken. In
China komen er in die periode — mede dankzij de één-kindpolitiek, waardoor
China een veel vergrijsder land aan het worden is dan India — honderd miljoen
inwoners bij tot een totaal van 1,45 miljard. In dezelfde periode zal de bevolking in
Sub-Sahara Afrika stijgen met zo’n 350 miljoen. Aan de andere kant zal de bevol-
king in het “Westen’- Europa, Japan, de Verenigde Staten, Canada, Australié en
Nieuw Zeeland —in de periode tot 2050 met maar vier procent groeien. De bevol-
king in het Westen zou in die periode zelfs dalen met zeven procent naar 1,15
miljard als de voorspelde netto-immigratie van 2,4 miljoen mensen per jaar zich
niet voor zal doen (United Nations Population Division 2009). Woonde in 1980
nog 24 procent van de wereldbevolking in het Westen, in 2025 zal dat nog maar 16
procent zijn — met inbegrip van de veronderstelde netto-immigratie. Veel westerse
landen zullen in die periode hun bevolking zien teruglopen, soms zelfs met meer
dan tien procent, waaronder Rusland, de Oekraine en een aantal Oost-Europese
landen (National Intelligence Council 2008).

Figuur 2.1 Wereldbevolking in 2050
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De consequenties van de bevolkingsgroei zijn groot. In de ontwikkelingslanden
heet de primaire opdracht: omgaan met urbanisatie (Van Dijk 2006). Met de
huidige trend zal in 2025 57 procent van de wereldbevolking in stedelijke gebieden
leven, tegen nu 50 procent. Rond 2025 heeft de wereld acht grote megasteden aan
zijn lijst van negentien toegevoegd, alle op één na in Azié en Sub-Sahara Afrika.
De meeste urbane groei zal echter plaatsvinden in kleinere steden, vaak langs
snelwegen en kustlijnen. Relatief veel bevolkingstoename zal ook plaatsvinden in
gebieden vlak bij de kust: meestal locaties die erg gevoelig zijn voor klimaat-
verandering. Intussen staan de westerse landen door de optredende vergrijzing
voor een andere uitdaging: de omvang van de beroepsbevolking op peil houden.
Als de EU haar beroepsbevolking op hetzelfde absolute niveau zou willen houden
als het huidige peil, zou het de gehele bevolkingsaanwas van Noord-Afrika en het
Midden-Oosten in 2040 moeten absorberen. Het alternatief zou zijn om de
arbeidsproductiviteit in de hele EU te verhogen tot het niveau van het meest
productieve Europese land, Denemarken, en gelijktijdig de pensioengerechtigde
leeftijd te verhogen naar 75 jaar (WRR 2006D).

Klimaat, milieu en biodiversiteit

De groei van de wereldbevolking laat al duidelijke sporen na. De mensheid heeft
naar schatting reeds dertig tot vijftig procent van alle bossen op aarde gekapt, drie-
kwart van alle commerciéle vissoorten is ernstig overbevist, en de snelheid waar-
mee soorten uitsterven is de laatste paar honderd jaar duizend keer zo hoog als in
de periodes daarvoor (MEA 2005, DEFRA 2005). Tussen 1970 en 1999 is vijftig
procent van alle wereldwijde moerassen drooggelegd en daarmee is naar schatting
twintig procent van alle zoetwatersoorten verdwenen, alsmede de helft van

de waterbuffercapaciteit die wereldwijd ter beschikking stond ter voorkoming
van overstromingen langs grote rivieren. De afgelopen honderd jaar is eveneens
75 procent van alle genetische diversiteit in landbouwrassen verdwenen, en is
eenderde van het wereldwijde koraal vergaan of zeer ernstig aangetast. Het effect
van dergelijke ontwikkelingen openbaart zich het eerst in gebieden en gemeen-
schappen die nog primair afthankelijk zijn van hun lokale ecosystemen. Die gebie-
den bevinden zich relatief vaak in ontwikkelingslanden, maar de problemen waar
het om gaat, raken ook de ontwikkelde wereld.

Bij deze vormen van uitputting van bronnen voegt zich de klimaatverandering. In
1972 publiceerde de Club van Rome het rapport The limits to growth. In tegenstel-
ling tot een veel gehoorde opvatting, voorspelden de opstellers hierin niet dat de
wereld tegen het einde van de twintigste eeuw in zou storten. Hun bevindingen
zijn daarentegen tot de dag van vandaag interessant. Wie nu de data over de
periode 1970 tot 2000 op een rij zet en vergelijkt met de verschillende scenario’s,
moet constateren dat ze passen in het business-as-usual scenario uit het rapport,
dat de Club het standard run scenario noemt. Dit scenario suggereert een
uiteindelijke ineenstorting van het mondiale systeem in het midden van de
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eenentwintigste eeuw. Recentere rapporten, zoals die van het 1pcc
(Intergovernmental Panel on Climate Change) en de Stern review on the
economics of climate change (Stern 2007), laten zien hoe zo’n mondiale
ineenstorting van milieu, economie en sociale orde vorm zou kunnen krijgen.
Volgens deze rapporten zullen zowel ontwikkelde landen als landen in het
Zuiden de komende decennia een low-carbon-economy moeten ontwikkelen en
bovendien klimaat-adaptief te werk moeten gaan - het klimaat verandert immers
al drastisch (zie ook Netherlands Environmental Assessment Agency 2009b).

Daarbij speelt allereerst een historisch opgebouwd probleem waar rijke landen
volgens het principe ‘de vervuiler betaalt’ verantwoordelijk voor zijn, maar waar
de arme landen vooral de prijs voor dreigen te gaan betalen. De kosten voor
aanpassing (adaptatie) van arme landen aan klimaatverandering liggen volgens
berekeningen van de United Nations Framework Convention on Climate Change
(UNFccC) in de range van dertig tot negentig miljard dollar per jaar met een
mediaan van 75 miljard dollar. Ontwikkelde landen die onder deze morele verant-
woordelijkheid uit proberen te komen, krijgen een groot probleem, omdat het
voor de toekomst van de hele mensheid daarnaast nodig is om zo snel mogelijk de
verdere opwarming van de aarde te stoppen. Daarvoor is de gemeenschappelijke
maar gedifferentieerde inzet en medewerking van alle landen nodig, want deze
mitigatie is een mondiaal publiek goed waarbij iedereen in de wereld profiteert
van elke bijdrage die waar dan ook geleverd wordt aan het verminderen van de
CO,-uitstoot, en omgekeerd elke wereldburger slechter wordt van iedere extra
uitstoot van CO,. Dit betekent niet alleen dat de inspanningen in rijke landen om
CO,-uitstoot te beperken meer dan teniet kunnen worden gedaan door een
toename van de uitstoot in groeiende ontwikkelingslanden, maar ook dat het
kosteneffectief is om wie betaalt voor mitigatie in zekere zin los te koppelen van de
vraag waar die aanpassingen plaatsvinden. Vooral in de landbouw en bosbouw van
ontwikkelingslanden is mitigatie veel goedkoper dan in rijke landen, en armere
landen zouden direct over moeten kunnen stappen (leapfrogging) naar milieu-
vriendelijke productietechnieken, transportsystemen, energieopwekking en
stedenbouw zonder eerst vervuilendere fasen te hoeven doorlopen.

Kortom, wanneer de arme landen niet meedoen, kan ons dat veel geld kosten en
mogelijk ook natte voeten opleveren: als alleen de vijf landen met de grootste
emissies (goed voor tweederde van de mondiale uitstoot) verantwoordelijk
worden gesteld voor het terugdringen van de emissies tot het gewenste mondiale
niveau, zijn de kosten daarvoor drie keer zo hoog als wanneer alle landen
meedoen. Voor dat meedoen is nodig dat deze landen niet benaderd worden als
potentiéle afnemers van (en betalers voor) geavanceerde technologieén waarvan
het intellectuele eigendom in hoge mate geconcentreerd is bij westerse bedrijven,
maar de beschikking krijgen over de noodzakelijke technieken en kennis. Revolu-
tionaire technologische verbeteringen in ontwikkelingslanden zijn nodig, aldus
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Birdsall en Subramanian (2009), want “improvements in technology at rates
consistent with those we observed historically, even for the most carbon-efficient
economies among major emitters, provide little hope of meeting the broadly
agreed global target for emissions reductions of 50 percent relative to 1990”. Het
Europees Parlement heeft een resolutie aangenomen met als strekking dat intellec-
tuele eigendomsrechten geen barriére mogen zijn voor ontwikkeling en technolo-
gieoverdracht, en de Britse econoom Nicholas Stern heeft gesuggereerd dat de
relevante technologieén voor klimaatbeleid beschikbaar moeten komen zonder
patenten. Om die kennis te kunnen gebruiken is bovendien meer nodig dan
machines, apparatuur en grootschalige projecten voor de transfer van hardware
voor schone technologieén. Van groot belang zijn ook de overdracht van onderlig-
gende (impliciete) kennis en vaardigheden en de opbouw van de capaciteit om
technologie te kunnen gebruiken en aanpassen aan de contextspecifieke culturele
en technologische vereisten die tussen en binnen landen verschillen.

Het is bovendien van belang te benadrukken dat klimaatwijzigingen mensen in

de zich ontwikkelende wereld meer onmiddellijk zullen raken dan in het Westen.
Terwijl op korte termijn sommige meer gematigde klimaten wellicht zelfs zullen
profiteren van klimaatverandering (denk aan Rusland en Canada), zullen bevol-
kingen die dichter bij de evenaar wonen, vooral negatieve effecten ervaren. Terwijl
in sommige gebieden de landbouwproductie wellicht zal stijgen, zullen ontwikke-
lingslanden bij gelijkblijvend beleid en een doorzettende temperatuurtrend moge-
lijk 10 tot 25 procent terugval van hun productie zien in 2080. In sommige landen
kan die terugval nog veel groter zijn: India kan een daling van agrarische produc-
tiviteit verwachten van 30 tot 40 procent, Senegal van 52 procent en Sudan van

56 procent (Dervis 2008). Veel van deze getallen zijn overigens met grote onzeker-
heid omgeven. Wat betekent het bijvoorbeeld als straks Oost-Afrika niet langer
twee regenseizoenen heeft, maar nog maar één? Dat de effecten groot zijn, is
eenvoudig te bedenken, maar hoe ze precies uitpakken in het geheel niet (Nether-
lands Environmental Assessment Agency 2009a; Ockwell 2009; Ockwell et al.
2008; OECD 2009, Srinivas 2009; UN 2009¢; UNCTAD 2009d; World Bank 2009b;
WRR 2006d).

Voedsel

Klimaatverandering zal ook de voedselproductie beinvloeden, terwijl tegelijker-
tijd veranderende voedingsgewoonten extra druk zullen leggen op die voedsel-
productie. Nu al is het effect van een groeiende mondiale middenklasse, met een
vlees- en zuivelrijk voedingspatroon, merkbaar. Vlees en zuivel leveren hoogwaar-
dige eiwitten, maar de productie daarvan is in termen van energiegebruik, en dus
landgebruik (voor veevoer), echter veel minder efficiént. Een dieet op basis van
graan is voor een vergelijkbare hoeveelheid calorieén negen keer minder grond
nodig dan op basis van rundvlees. Dat kan zich vertalen in hogere voedselprijzen
en regionale voedseltekorten. De Food and Agriculture Organization (FAO) van de
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Verenigde Naties schat dat alleen al in 2009, vooral als gevolg van de relatief hoge
voedselprijzen, het aantal chronisch hongerige mensen in de wereld steeg met

75 miljoen tot 1,02 miljard (FAO 2009). Met de plotselinge stijging van voedsel-
prijzen in 2007 en 2008 en de daaruit resulterende opstootjes in menig zuidelijke
wereldstad is voedselkwantiteit terug op de agenda gezet. En niet ten onterechte.
Zo berekende de Australische Commonwealth Scientific and Industrial Research
Organisation dat de nog immer snel groeiende wereldbevolking de komende
vijftig jaar naar schatting evenveel voedsel nodig heeft als de totale hoeveelheid
voedsel die de mensheid tot nog toe produceerde (Clark 2009). Dat gaat niet
vanzelf.

In tegenstelling tot voedselkwaliteit is voedselkwantiteit nooit ‘verzekerd’. Waar
ziektes als aids, SARS en de vogelgriep tot internationale veiligheidsprioriteiten
leidden en waar de Veiligheidsraad van de VN zich buigt over terrorisme, is voed-
selkwantiteit nooit op een vergelijkbare manier onderwerp van bemoeienis
geweest. Er bestaat wel een lange traditie van internationale veiligheidsafspraken
van de World Trade Organisation (WTO) op het gebied van voedselkwaliteit:
iedereen kan er bijna van uitgaan waar ook ter wereld in internationale super-
marktketens altijd veilig voedsel aan te treffen. Er bestaat echter geen bindende
internationale regelgeving op het gebied van voedselkwantiteit (Warner en Burger
forthcoming). Landen werken zelf of in regionaal verband aan voedselzekerheid
(denk ook aan het EU-landbouwbeleid dat vanuit dit perspectief is opgezet).

De vraag wordt hoe verstandig dat is, en hoe regulering eruit zou kunnen zien.

De recente sterke stijging van de voedselprijzen (meer dan tachtig procent in de
drie jaar voorafgaand aan de lente van 2009) en de daaruit resulterende opstanden
laten zien dat voedselzekerheid in veel landen hoge politieke lading en prioriteit
heeft. Ze laten ook zien dat de wereldvoedselmarkt in steeds hogere mate athangt
van een scala aan factoren die niet langer alleen technisch van aard zijn, maar ook
politiek. Omdat de vraag naar graan de afgelopen zeven jaar het aanbod oversteeg,
waren de graanvoorraden in 2007 op hun laagst in dertig jaar. Dit was een gevolg
van doelbewust beleid sinds 2000. De ineenstorting van de wereldmarktprijzen
een decennium geleden, samen met een verbeterde handelslogistiek en een over-
weldigende voorraad op de wereldmarkt, zorgden ervoor dat veel overheden
(inclusief China) grote graanvoorraden als onhandige en dure exercities waren
gaan zien. Door slecht weer daalde de graanvoorraad in 2005 en 2006 nog verder.
Er speelden echter meer factoren een rol. Toen in 2002 de dollar aan zijn gestage
val begon en de olieprijs dientengevolge steeg, verdubbelden de transportprijzen
voor voedsel en verdrievoudigden de kunstmestprijzen (Evans 2009; FAO 2008).
Ook de opkomst van de biobrandstoffenindustrie speelde een rol. Die industrie is
een significante gebruiker van landbouwproducten zoals suiker, mais, cassave,
oliezaden en palmolie. In 2007 werd al 4,7 procent van de wereldgraanproductie
voor biobrandstoffen gebruikt. Tot slot beinvloeden ook de exportbelemmerende
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beleidsmaatregelen van voedselexporterende landen als reactie op dreigende
interne maatschappelijke onrust de wereldvoedselprijzen (FAO 2008).

Dat alles had grote schokken op de wereldvoedselmarkt tot gevolg. Het leidt er
bovendien toe dat individuele landen als Zuid-Korea, China en Saoudi-Arabié, de
laatste paar jaar hun voedselproductie veilig gaan stellen door grond te kopen in
Afrika. Daar zijn ze begonnen om met groot materieel voedsel te verbouwen op
(nu nog) zeer vruchtbare grond, waar oerwoud en bevolking voor moeten wijken.
Er komt ook een strakkere regulering van voedselexport tot stand omdat landen
maar beperkte graanvoorraden aanhouden (Europa heeft bijvoorbeeld maar voor
twee maanden graan in huis). Als de oogsten in China massaal mislukken en dat
land besluit om geen graan meer te exporteren en al zijn voedsel op de wereld-
markt in te kopen, zou dat dermate grote prijsstijgingen opleveren dat menig land
al zijn eigen voedsel vast zal moeten houden om binnenlandse onrust te
voorkomen. Dat alles voegt zich bij dreigende tekorten op het gebied van energie,
water en kunstmest (fosfaat, het basisbestanddeel van kunstmest, is bij de huidige
landbouwproductie nog voor 125 jaar beschikbaar, maar wanneer we de
toenemende vraag naar voedsel in acht nemen, is het naar schatting over zestig
jaar al op (Us Geological Survey 2009)).

Om duurzaam stabiel en efficiént de toekomstige wereldbevolking te kunnen
voeden, is het in ieders belang dat het juiste voedsel op de juiste manier op de
juiste plek verbouwd wordt, alleen dan kan gegarandeerd worden dat we met
het huidige wereldwijde landbouwareaal op een nutriént-, water- en energie-
efficiénte wijze voldoende voedsel kunnen produceren voor een bevolking van
9,2 miljard mensen en tegelijkertijd biodiversiteit en milieu voldoende in het
vizier houden (Evans 2009; FAO 2008; Fresco 2009; Rabbinge en Bindraban
2005).

Een sprekend voorbeeld is de verbouw van gewassen die relatief veel water
verbruiken per eenheid opbrengst in waterschaarse gebieden. Zo kost de
productie van één kilo tarwe duizend liter water en is het vanuit het oogpunt van
waterefficiéntie gezien vreemd dat waterschaarse landen als Tunesié en
Kazachstan of droge gebieden in China, zo’n goedkoop en waterinefficiént
bulkgewas produceren om te exporteren naar landen waar water in overvloed
aanwezig is zoals Canada of Nederland. (Hetzelfde geldt voor bijvoorbeeld katoen,
weliswaar geen voedselgewas, maar wel athankelijk van veel water.) Vanuit het
perspectief van hulpbronnen is het beter dat Tunesié zich richt op de verbouw van
hoogwaardige droogteresistente cashcrops als olijven of oliezaden en zijn graan
importeert uit waterrijkere gebieden in Noord-Amerika. In termen van water dat
nodig is om één eenheid graan of katoen te produceren, exporteert het
waterschaarse Kazachstan jaarlijks vijf kubieke kilometer aan ‘virtueel’ water
verpakt in zijn exportgewassen, en importeert het nauwelijks virtueel water.
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Daarentegen importeert het waterrijke Nederland paradoxaal genoeg jaarlijks nog
netto drie kubieke kilometer virtueel water. Dit soort vergelijkingen kan
natuurlijk ook gemaakt worden voor efficiént nutriéntengebruik, landbouwareaal,
energie of pesticidengebruik, en illustreert het belang van afstemming en
strategische landbouwspecialisatie voor een duurzame wereldvoedselvoorziening
(Allan 1999, 2001; Hoekstra en Hung 2002; World Water Council 2004).

Water

In het verlengde hiervan valt te verwachten dat er grote waterproblemen zullen
ontstaan. In veel Afrikaanse semi-aride en aride gebieden worden deze problemen
vooral veroorzaakt door de onregelmatige regenval, de hoge potentiéle verdam-
ping, en het feit dat vanwege onherbergzame fysieke gesteldheid en het ontbreken
van een georganiseerde infrastructuur (zowel technologisch als institutioneel) het
water niet goed opgeslagen kan worden. Zo is de regenval in Burkina Faso per jaar
bijna gelijk aan het gemiddelde van Nederland, maar in Burkina Faso valt deze
regen in een korte en meestal onregelmatige periode en is de potentiéle jaarlijkse
verdamping veelal meer dan twee keer zo hoog (1500-2000 mm) als de regen

zelf (FAO 2007; KNMI 2009) - ter vergelijking: het langjarig gemiddelde van
verdamping in Nederland is 540 mm. Bovendien stroomt veel van het water
tijdens de regenperiode en direct daarna door middel van seizoensrivieren
(wadi’s) het land uit, doordat er weinig structurele wateropslag-infrastructuur,
zoals dammen en kleinschalige watertanks, aanwezig is.

In Afrika is het probleem van water niet een tekort, maar dat is elders anders.
Centraal-Azié, Noord-China en het noordelijk deel van Zuid-Azié kunnen grote
problemen krijgen door het terugtrekken en verdwijnen van gletsjers. Veel van de
grote riviersystemen in Azié zullen bijvoorbeeld op korte termijn veel meer water
afvoeren, terwijl ze wanneer de gletsjers volledig gesmolten zijn, juist minder
water zullen bevatten. Deze riviersystemen verzorgen de water- en
voedselvoorziening voor meer dan twee miljard mensen.

Financiéle crisis

Een heel ander voorbeeld van de toenemende verwevenheid is de recente finan-
ciéle crisis. Het is nog te vroeg om te bepalen hoe deze huidige crisis uitpakt voor
ontwikkelingslanden, maar wat daar tot nu toe over bekend is, stemt niet tot opti-
misme. Voorspellingen wijzen op een sterke daling van private kapitaalstromen
naar ontwikkelingslanden; buitenlandse directe investeringen (FDI) dalen in 2009
met dertig procent, of één procent van het BBP van deze landen. En begin 2009
telden de VN reeds dertig lage-inkomenslanden met reserves onder de kritische
grens (genoeg om drie maanden import te financieren). In een inmiddels behoor-
lijk dikke stapel studies is gewezen op het wrange feit dat deze crisis de verant-
woordelijkheid is van de ontwikkelde landen, maar ook hard aankomt in ontwik-
kelingslanden die niets aan het ontstaan van de crisis konden doen. In eerste
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instantie werd nog gedacht dat de gevolgen voor deze landen mee zouden vallen,
maar na de val van Lehman Brothers in september 2008 is de externe omgeving
voor opkomende markten snel verslechterd. De crisis zet structurele veranderin-
gen en nationale ontwikkelingstrajecten onder druk via een aantal transmissieme-
chanismen: een sterke afname van private kapitaalstromen en hogere kosten voor
externe financiering; minder externe afzet en dalende prijzen voor producten en
grondstoffen als gevolg van de sterkste teruggang van de wereldhandel sinds de
jaren 1930; en bovendien een verwachte vermindering van remittances met zeven
d tien procent in 2009 (ECLAC 2008; Economist 2009; Ghosh en Chandrasekhar
2009; Griffith-Jones en Ocampo 2009; IDB 2009; Ocampo 2009; Sinchez en Vos
2009; UN 2009a; UNCTAD 20093, 2009b; World Bank 2009a).

De uitwerking per land is verschillend, maar door de huidige crisis is over het alge-
meen een eind gekomen aan een aantal jaren van stellar performance in Azié
(Loser 2009), aan een Panglossian periode voor Latijns-Amerika die van 2003 tot
2008 duurde (IDB 2009), en aan vijf jaren waarin sprake was van een strong
growth performance in de groep van de 49 minst ontwikkelde landen (UNCTAD
2008Db). Op korte termijn is daarom in veel landen behoefte aan financiéle hulp
ontstaan om de betalingsbalansproblemen binnen de perken te kunnen houden,
en fiscale ruimte te scheppen voor het stimuleren van de economie en opvangen
van de sociale gevolgen van de crisis. Internationale financiéle instellingen,

zowel de mondiale als de regionale, hebben in antwoord daarop hun middelen
uitgebreid om landen die in de problemen komen bij te kunnen staan. Dat heeft
overigens een potentiéle keerzijde; omdat het meestal om leningen gaat en niet
om giften dreigt voor veel arme landen een nieuwe schuldencrisis te ontstaan.

“It took the international community 23 years from the beginning of the modern
sovereign debt crisis in 1982 until an alleged ‘full’ cancellation was agreed upon

at least for a small group of the poorest countries”, waarschuwt Kaiser in een paper
voor de Friedrich Ebert Stiftung. “This failure of a global governance cost millions
of people in the indebted world their health, their opportunities to live

adecent live and even life itself” (Kaiser et al. 2009; zie ook Dijkstra 2008).

Mondiaal, maar hoe?

Uit deze korte schets van de wijze waarop de wereld steeds interdependenter
geworden is, blijkt dat ontwikkelingshulp niet meer los gezien kan worden van
dergelijke brede vraagstukken. Het is echter een verre van uitgemaakte zaak wat
de rol van ontwikkelingshulp bij mondiale vraagstukken kan en moet zijn. Duide-
lijk is wel dat ze het belang van ontwikkelingshulp heel veel groter maken, en ook
anders van aard. Het klassieke idee was dat ontwikkelingshulp in essentie eenrich-
tingsverkeer is en dat het gaat over het meehelpen om de doelen van ontwikke-
lingslanden te realiseren. In het nieuwe model daarentegen is het idee dat belang-
rijke doelen niet enkel op nationaal niveau te realiseren zijn, en dus op
internationaal niveau geadresseerd dienen te worden. Ontwikkelingshulp wordt
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dan een instrument voor het managen van mondiale interdependentie. Wanneer
India financieel geholpen wordt om nieuwe energiecentrales te bouwen met
behulp van recente technologie die de uitstoot van broeikasgas vermindert,
gebeuren er twee zaken tegelijkertijd: India wordt geholpen om in zijn energiebe-
hoefte te voorzien, en tegelijk wordt de belasting van het wereldwijde klimaat
gemitigeerd. Tegelijkertijd roept dat veel nieuwe vragen op. Wie bepaalt dan
bijvoorbeeld waar prioritair de hulp aan besteed wordt? En hoe verhouden
mondiale thema’s zich tot lokale en nationale ontwikkeling, waar in veel landen
ook nog een lange weg te gaan is?

HOE KLEIN EN GROOT TE COMBINEREN?

Ontwikkelingshulp kan op basis van morele motieven gegeven worden, maar ook
op basis van eigenbelang. Het bestaan van verschillende motieven naast elkaar
hoeft op zichzelf geen probleem te zijn. Het kan zelfs een voordeel zijn: het maakt
het mogelijk een breed politiek en maatschappelijk draagvlak te krijgen voor
ontwikkelingshulp. Dat is de afgelopen decennia steeds het geval geweest. Het
bestaan van verschillende motieven kan echter ook problemen opleveren. Ieder
motief leidt namelijk tot specifieke opvattingen over de wijze waarop ontwikke-
lingshulp vorm moet krijgen. Die opvattingen hoeven ook niet strijdig te zijn,
maar ze leggen vaak wel verschillende accenten. Die accenten kunnen leiden tot
het steeds verder uiteenlopen van de vigerende ideeén over de vormgeving van
ontwikkelingshulp. Dat heeft zich de afgelopen decennia ook afgespeeld. Aan de
ene kant is een beeld ontstaan van ontwikkelingshulp als het lenigen van directe
nood door middel van concrete activiteiten van mensen, aan de andere kant is er
het beeld van een omvattende strategie om mondiale vraagstukken mee aan te
pakken.

Dat ‘goed doen’ vooral de gedaante heeft van concrete activiteiten, komt terug in
het beeld van ontwikkelingshulp in de media. Burgers kunnen inmiddels op Goed
TV - een digitaal kanaal dat in de aanvullende pakketten van de meeste Neder-
landse kabelaars zit en dat zich tooit met fraaie kreten als 24 uur per dag passie
voor een betere wereld’ — het ene na het andere project zien, inclusief beelden van
de onvermijdelijke oploop waarin het hele Afrikaanse dorp zich aan het einde
verzamelt om de gulle gevers uit het Westen te bedanken. Op posters wordt
gesuggereerd dat we voor een luttel bedrag een kind tegen malaria kunnen
beschermen. (Premier Balkenende op de website www.malarianomore.nl: “Jij
kunt ook iets doen! Voor € 3,50 kun jij een klamboe geven en daar het leven van
een ander mee redden.”) Nederlandse ngo’s zijn sinds een aantal jaren gedwongen
om een kwart van hun inkomsten uit fondsenwerving te halen, en benadrukken
daarom met indrukwekkend grafisch materiaal dat hun hulp direct ten goede
komt aan de allerarmsten.
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Internationaal is dat niet veel anders. In de jaren zestig ontstond een mediacultuur
waardoor burgers feitelijkere beelden te zien kregen. Biafra was in 1968 het eerste
echt grote drama dat brede tv-coverage kreeg, en had een enorm effect op de
westerse bevolking. Ook kwamen er de artiesten die zich gingen richten op hulp
aan ontwikkelingslanden — George Harrison en Ravi Shankar waren met hun
Concert for Bangladesh in 1971 de eersten in een lange reeks, met een opbrengst
van 240.000 dollar voor het United Nations Children’s Fund (Unicef). Aanvan-
kelijk was de ondertoon vooral humanitair en in het bijzonder gericht op voedsel-
hulp, tot aan de Do they know it’s Christmas voor de slachtoffers van de hongers-
nood in Ethiopié in 1984 — de twee concerten die Bob Geldof organiseerde
trokken ruim één miljard kijkers en de opbrengst was inmiddels 140.000.000
dollar. Daarna werd de boodschap meer gericht op de politiek. U2-zanger Bono
kandideerde zich als Nobelprijswinnaar door in de aanloop naar het jubilee-jaar
2000 politici te bewerken om de schuld van ontwikkelingslanden kwijt te
schelden. De 24 miljoen handtekeningen voor schuldenverlichting haalden

het Guinness Book of Records. Velen herinneren zich ook nog de tien ‘Live 8’
concerten in de aanloop naar de G8-top in Gleneagles, waarop een verdubbeling
van de hulp aan ontwikkelingslanden op de agenda stond. En uiteindelijk
ontstond het moment dat bijna iedere rechtgeaarde celebrity op de bres sprong
voor Afrika: glamour-aid was geboren.

Zo is de afgelopen zestig jaar praktische hulp op het terrein van voedsel, gezond-
heidszorg en onderwijs steeds meer het standaardbeeld van ontwikkelingshulp
gaan vormen, niet alleen in Nederland, maar in bijna alle andere westerse landen
(zie voor een uitgebreidere beschouwing de voorstudie voor dit rapport van
Hoebink (2010) over de ontwikkeling in Nederland, en verder onder meer Mosse
(2005) en Bolton (2007) over de ontwikkeling in andere Westerse landen). Hoe
heeft dat proces zich voltrokken?

Ontwikkelingshulp klein gemaakt

De in het begin van dit hoofdstuk genoemde eerste nota ooit over
ontwikkelingshulp - feitelijk een korte toelichting bij de begroting van 1950 —
heet Nota betreffende de Nederlandse bijdrage aan het programma der Verenigde
Naties voor technische hulp aan economisch laagontwikkelde landen. De hele nota
staat in het teken van hulp in vN-verband. Dat zou nog tien jaar zo doorgaan.
Rijke landen namen vooral via de vN gezamenlijk de taak op zich om arme landen
te helpen ontwikkelen, met een duidelijk accent op technische assistentie en
ondersteuning bij de opbouw van infrastructuur. Alle overheidshulp werd tot
1963 via internationale organisaties en consortia verstrekt. Anders gezegd: het
ging niet om directe verlichting van levensomstandigheden, en er was nog geen
sprake van ngo’s die ter plekke hulp leverden. In twee golven kwam daar
verandering in.
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Begin jaren zestig wordt allereerst ingezet op bilateralisering van de hulp, en wel
op basis van het eigenbelangmotief. Met name het vNO en (de voorlopers van) het
NCW beginnen vanaf 1960 forse druk op de overheid uit te oefenen om meer bila-
terale hulp te geven, omdat anders het Nederlandse bedrijfsleven exportorders
mis zou lopen. De werkgevers krijgen op bijna alle punten hun zin: de bilaterale
hulp doet in 1965 zijn intrede en wordt stapsgewijs verhoogd om in 1968 de
omvang van de multilaterale hulp te passeren. Projecthulp doet op grote schaal
zijn intrede. Parallel aan deze bilateralisering vindt een verschuiving plaats van
technische assistentie naar financiéle hulp. Technische assistentie had in het
bijzonder betrekking op landbouw. Het toenmalige ministerie van Landbouw en
Visserij was dan ook het leidende ministerie voor ontwikkelingshulp. Medio jaren
zestig verschuift de hulp naar financiéle ondersteuning van overheden, voor een
belangrijk deel in de vorm van boodschappenlijstjes die onder aanvoering van het
ministerie van Economische Zaken worden opgesteld met hulpontvangende
landen. Deze hulp is gebonden aan besteding bij het Nederlandse bedrijfsleven.
Vanaf dit moment is het ministerie van Economische Zaken gedurende een decen-
nium het leidende ministerie voor ontwikkelingshulp.

Naast het eigenbelangmotief krijgt ondertussen ook het morele-opdrachtmotief
alle ruimte. De tweede verschuiving in de jaren zestig is dan ook de opkomst van
dengo’s. Na Novib (1956) ontstaan snel ook diverse andere ngo’s, deels voortko-
mend uit missie- en zendingswerk. Ook deze organisaties willen geld ontvangen
van de overheid, en ook zij krijgen hun zin. In december 1964 stelt de Nederlandse
regering voor het eerst middelen beschikbaar aan niet-commerciéle particuliere
organisaties. Al snel stijgt het bedrag dat hiervoor ter beschikking is, voorlopig in
de vorm van projectsubsidies. Ook de beleidsmatige inkadering krijgt gaandeweg
vorm. De ngo-isering van de hulp zet gestaag door; ngo’s gaan een centralere rol
spelen in de praktijk van ontwikkelingshulp en in de uitvoering van beleid. Dat
geldtallereerst voor de Nederlandse ngo’s die vanaf begin jaren zeventig meer geld
en meer beleidsruimte krijgen. Dat proces zou stapsgewijs doorzetten, totdat in
2009 ruim twintig procent van het totale ontwikkelingshulpbudget via het parti-
culiere kanaal verloopt. Nederlandse ngo’s zijn dankzij de overheidssteun inmid-
dels tot de grootste van Europa gaan behoren.

Met een zekere vertraging beginnen ook in de ontvangende landen ngo’s actief te
worden. In de eerste veertig jaar van ontwikkelingshulp via de overheid waren de
actoren in de ontvangende landen primair regeringen en daaromheen georgani-
seerde instellingen. Vanaf de jaren negentig komen hier echter in groten getale
ngo’s op het toneel. Voor een deel is dat te herleiden tot de toegenomen democra-
tisering in Afrikaanse landen en de ontwikkeling van de civil society, maar voor
een deel is het ook een artefact van het hulpbeleid. Ambassades en multilaterale
organisaties beginnen in toenemende mate lokale ngo’s in te schakelen voor de
uitvoering van hun beleid. Westerse ngo’s voeren steeds minder zelf projecten uit
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maar laten dat over aan lokale ngo’s. Nederlandse ngo’s worden dan ook in hoge
mate schakelstations met lokale ngo’s, in de wandelgangen ‘partnerorganisaties’
genaamd. In totaal worden er vanuit de Nederlandse ontwikkelingsbegroting op
directe wijze in 2009 73 brede en thematische Nederlandse ontwikkelingsorgani-
saties, zeven Nederlandse maatschappelijke organisaties en twintig internationale
ontwikkelingsorganisaties gefinancierd, nog afgezien van wat er via de bilaterale
en multilaterale kanalen wordt doorgesluisd naar lokale ngo’s (Ministerie van
Buitenlandse Zaken 2009a).

Een belangrijk kenmerk van deze ngo-isering van de hulp is dat een belangrijk deel
van de ngo’s zeker vanaf de jaren negentig in toenemende mate athankelijk wordt
van de overheid. Dat is geen vanzelfsprekendheid. In het Verenigd Koninkrijk
bijvoorbeeld wil Oxfam niet meer dan tien procent van zijn budget voor ontwik-
kelingshulp van de overheid ontvangen, om zo niet athankelijk te worden. Sinds
tien jaar is er dan ook een levendig debat of de ‘verstikkende omhelzing’ zoals
Herfkens dat in 1999 noemde, wel gewenst is (zie bijvoorbeeld Grotenhuis 2008).
Wie de ontwikkeling sinds de jaren zestig van de ontwikkelingshulp-ngo’s verge-
lijkt met die van de milieu-ngo’s, kan in ieder geval constateren dat ontwikke-
lingshulp-ngo’s in hoge mate verstatelijkt zijn. Hoewel de meeste maatschappe-
lijke organisaties kritisch staan tegenover het beleid van multilaterale organisaties,
zoals de EU, het IMF en de Wereldbank, en goed in staat zijn allerlei campagnes en
politieke netwerken te organiseren, zijn zij veel minder kritisch ten aanzien van
het Nederlandse ontwikkelingsbeleid. Hun belangrijkste kritische bijdrage ten
opzichte van het beleid bestaat uit het benadrukken van het feit dat meer geld naar
ontwikkelingshulp moet.

Het bilaterale beleid zoals dat in de jaren zestig vorm kreeg, symboliseert aanvan-
kelijk vooral het eigenbelangmotief. Gaandeweg verschuift dat, deels door druk
vanuit de Nederlandse ngo’s, maar ook onder invloed van een bredere verandering
van het politieke klimaat. Gaandeweg komt zo ook de bilaterale hulp meer in het
teken van het morele-opdrachtmotief. Een eerste belangrijke stap wordt gezet als
vanaf 1973 de bilaterale hulp niet meer door het ministerie van Economische
Zaken, maar door het ministerie van Buitenlandse Zaken wordt aangestuurd.
Aanvankelijk heeft dat weinig invloed op de binding van de hulp, mede omdat het
ontwikkelingsbudget in de jaren zeventig zo sterk groeit dat het toch al moeilijk
blijkt om de gelden adequaat te besteden. In de decennia daarop verdwijnt gebon-
den hulp gaandeweg uit het vizier en uiteindelijk blijft er slechts een beperkt
instrumentarium van gebonden hulp over in de vorm van exportkredieten.
Ondertussen moeten de ambassades vormgeven aan hun nieuwe taak. Dat krijgt
een extra impuls als in 1995 de operatie Herijking Buitenlands Beleid ertoe leidt
dat binnen het ministerie gewerkt gaat worden met regionale benaderingen
waarin ontwikkelingshulp en klassiek Buitenlandse-Zaken-beleid gezamenlijk
worden ontwikkeld. Tegelijkertijd wordt de bilaterale hulp verder gedecentrali-
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seerd naar de ambassades, een proces dat in het decennium daarna nog verder
doorgezet zal worden als ambassades ook gaandeweg meer sectorspecialisten gaan
omvatten en als in 2007 ook de verantwoordelijkheid voor de budgetsteun aan de
ambassades wordt overgedragen.

Multilaterale hulp neemt in relatief belang af — al stijgt het in absolute zin nog

wel —, en maakt eind jaren zestig nog maar een kwart uit van de begroting, een
percentage dat daarna niet wezenlijk zal veranderen. Nederland probeert in de
jaren daarna zijn rol te vinden op dit speelveld, maar dat is een lastig terrein met
grote belangen. Gaandeweg tekenen zich vanaf de jaren zeventig forse veranderin-
gen af. De Wereldbank ontwikkelt zich tot een belangrijke speler. Hetzelfde geldt
voor het IMF, dat oorspronkelijk was opgericht om financiéle stabiliteit in de hele
wereld te helpen realiseren, maar in toenemende mate (slechts) een rol speelt ten
opzichte van ontwikkelingslanden. De Wereldbank en het IMF treden vaak geza-
menlijk op en krijgen steeds meer invloed - te veel, zouden velen vinden na de
grote macro-economische hervormingsoperaties van de jaren tachtig. De VN daar-
entegen boeten gaandeweg aan invloed in. Als politiek besluitvormingsorgaan is
het relatief onmachtig, als bewaker van de internationale veiligheid erg gekleurd
door de scherpe verschillen tussen de machtsblokken, en de uitvoeringsorganisa-
ties, zoals de FAO en de Unesco, zijn vaak papieren tijgers, met een overmaat aan
machtspolitiek en een tekort aan samenhang. Deze machtsverschuiving zet tot

de dag van vandaag door. Gaf de Wereldbank in 1990 twee keer zoveel middelen
aan ontwikkelingslanden als alle vN-organisaties samen, in 2007 was dat al zes
keer zoveel.

Hulp gepersonaliseerd

Ontwikkelingshulp is zo steeds diffuser geworden. Er is een breed palet van
partijen actief — ngo’s, ambassades, multilaterale organisaties — en er zijn verschil-
lende motieven in verschillende varianten herkenbaar. Voor de meeste burgers
raakt het beeld van ontwikkelingshulp echter in toenemende mate gepersonali-
seerd. Het overheersende beeld van ontwikkelingshulp is een beeld geworden van
concrete projecten met concrete resultaten. De media, de Tweede Kamer en de
colporteurs van de ngo’s die iedereen willen overreden om lid te worden: ze
roepen allemaal ditzelfde beeld op. Het spoort ook met de verlangens van veel
moderne burgers. Steeds meer Nederlanders willen dat hun inzet voor ontwikke-
lingshulp tot directe resultaten leidt waar ze zelf mede verantwoordelijkheid voor
kunnen dragen. De 1%-club onderhoudt bijvoorbeeld een soort digitale markt-
plaats. Particulieren, verenigingen, scholen, stichtingen en bedrijven kunnen op
de website een profieltje a la Hyves creéren en een project naar eigen keuze kiezen
uit kleine concrete projecten die organisaties en particulieren ook weer zelf
kunnen aanbieden op deze site. Die projectleiders geven nauwkeurig de kosten,
inclusief begeleidende foto’s en een plan van aanpak aan. Vooralsnog gaat het
vooral om gelddonaties, maar er wordt ook gewerkt aan een ‘kennismarktplaats-
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functie’, waarbij vragen vanuit de projecten en het aanbod van de 1%-leden
gematcht worden. Burgers willen zich ook inzetten door tijd te doneren: er valt
een duidelijke trend naar meer vrijwilligerswerk in de ontwikkelingshulpsector te
constateren (Onze Wereld 2009). Voor jongeren zijn er de stages, voor mensen die
een baan hebben de mogelijkheden om in de vakantie in een ontwikkelingsland te
gaan werken. Ontwikkelingshulp is zo teruggebracht tot concrete projecten die
zoveel mogelijk verbonden zijn met de eigen persoonlijke levenssfeer. Het past bij
een wereld waarin mensen met het grootste gemak reizen naar verre oorden en
waarin internet en mobiele telefonie directe communicatie met deze plekken
eenvoudiger dan ooit maakt.

Gepersonaliseerde hulp is echter zeker niet de enige realiteit van ontwikkelings-
hulp. Een ander deel is veel meer gericht op langlopende, structurele activiteiten.
Onder minister Herfkens wordt vanaf eind jaren negentig zwaar ingezet op de
overgang van projecthulp naar een sectorale benadering (dat wil zeggen brede
hulp aan overheden voor een bepaalde sector, zoals landbouw of onderwijs) of
algemene budgetsteun (waarbij het ontvangende land zelf zijn prioriteiten
bepaalt). Nederland zou volgens haar bij voorkeur in niet meer dan twee sectoren
per land actief moeten zijn, en bovendien moest het aantal landen waar Nederland
geld aan gaf, drastisch worden teruggebracht. Dat is in beperkte mate ook gebeurd.
Algemene begrotingssteun maakt nu vier procent van de begroting uit, en een veel
groter deel is sectorsteun, maar er is nog steeds sprake van hulp aan 36 landen, en
in de meeste landen wordt aan meer dan twee sectoren hulp gegeven. In het
verlengde hiervan heeft zich in een aantal ontwikkelingslanden wel een praktijk
ontwikkeld waarbij een aantal donoren samen geld geven in de vorm van joint
budget support. Zo ontstaat een behoorlijk bedrag dat ingezet kan worden voor
structurele activiteiten, meestal op basis van een performance assessment frame-
work waarin vastligt welke doelen gehaald moeten worden.

Voor de meeste burgers zijn zaken als sectorale steun onzichtbaar en dat geldt ook
voor het adresseren van de mondiale vragen. Er wordt in allerlei gremia aandacht
besteed aan thema’s als migratie, handel, voedsel en klimaat in relatie met ontwik-
kelingsvraagstukken, maar het lukt slechts af en toe om daar iets van over te bren-
gen aan het brede publiek. Riddell (2007), het voormalige hoofd van Christian Aid
in het Verenigd Koninkrijk spreekt in dit verband over ‘de grote leugen’ van
ontwikkelingshulp: beeld en realiteit lopen steeds meer uit elkaar, en hij voorspelt
dat dit tot een legitimiteitscrisis zal leiden. Nu is het te simpel om te zeggen dat
beeld en realiteit steeds verder uit elkaar lopen. Veeleer ontstaan er twee realitei-
ten; terwijl veel hulp verstrekt wordt in de vorm van concrete projecten, wordt
tegelijkertijd geinvesteerd in mondiale thema’s. Het lijkt dan ook correcter om te
spreken van een groeiende spagaat.
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Tot slot

Ontwikkelingshulp kent verschillende motieven. De twee belangrijkste grond-
motieven voor ontwikkelingshulp hebben geleid tot praktijken die steeds verder
divergeren. Er is een praktijk van ontwikkelingshulp ontstaan die zich richt op
directe projecten met onmiddellijke resultaten — ontwikkelingshulp is binnen
deze benadering steeds kleiner geworden. Het eigenbelangmotief komt in zijn
ruwe, louter financiéle vorm bij veel West-Europese donorlanden nauwelijks
meer voor, en is overgegaan in vormen van verlicht eigenbelang en aandacht voor
mondiale thema’s die naar een algemeen belang verwijzen. Dat heeft ontwikke-
lingshulp juist heel veel groter maakt, bijna onhanteerbaar groot zelfs, want het s
niet duidelijk waar de grenzen liggen - letterlijk en figuurlijk. De ideeén over wat
ontwikkelingshulp zou moeten bieden, zijn daarmee wel erg sterk gaan diverge-
ren.

Ontwikkelingshulp is zo in een spagaat terechtgekomen. Volgens Freud voelt de
mens zich nu eens worm en dan weer god, en bestaat het leven eruit dat we tussen
beide polen heen en weer geslingerd worden. Van ontwikkelingshulp valt
hetzelfde te zeggen: van het leveren van een bescheiden bijdrage aan het welzijn
van enkelen tot de ambitie het regeerakkoord voor de komende wereldregering te
mogen schrijven, en alles wat daar tussenin zit — het komt allemaal terug in de
ambities van de hulp. De vraag is hoe dat nog hanteerbaar te maken is.
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ONTWIKKELING BEGRIJPEN

Ontwikkelingshulp — en dat wordt nog wel eens vergeten — gaat over ontwikke-
ling. Wat ook de motieven voor ontwikkelingshulp mogen zijn, in alle gevallen is
het zaak om een beeld te hebben van wat onder ‘ontwikkeling’ verstaan moet
worden. Het antwoord op die vraag kan een kader bieden om te beoordelen langs
welke lijnen ‘ontwikkeling’ eventueel te bevorderen valt, en hoe het huidige orga-
nisatie- en sturingsmodel zich daar toe verhoudt. Dit hoofdstuk behandelt de
vraag wat ontwikkeling is, en de wijze waarop de westerse gemeenschap in dat
opzicht sadder and wiser geworden is.

ONTWIKKELING OMSCHREVEN

Wat onder ontwikkeling verstaan wordt blijft vaak impliciet. Toch valt er in
publieke debatten en de wetenschappelijke literatuur een rode draad te ontdekken.
Ontwikkeling wordt bijna altijd gedefinieerd als een bewuste versnelling van
modernisering, opgevat als een gesynchroniseerde vierdubbele transitie van de
economie, de overheid, het politieke systeem en de samenleving. Modernisering is
een aanduiding van wat in het Westen is gerealiseerd vanaf de negentiende eeuw:
het tot stand brengen van een goed ontwikkeld en productief economisch systeem
datingebed is in internationale handelsrelaties, een overheidssysteem dat in staat
is om essentiéle diensten op het terrein van onderwijs, gezondheidszorg, huisves-
ting en veiligheid te (helpen) realiseren, een politiek systeem dat zorgt voor collec-
tieve besluitvormingsprocessen die ertoe leiden dat burgers zich verbonden
voelen met de uitkomst en met elkaar, en een samenleving die voldoende open is
en ruimte biedt aan de verschillende individuele en collectieve ontplooiingswen-
sen.

Zeker nietiedereen zal het met de bovenstaande omschrijving geheel eens zijn. Zo
is er de afgelopen twintig jaar een groeiende weerstand ontstaan tegen een formu-
lering die impliceert dat het westerse model het beste model is — en de boven-
staande formulering zit daar dicht tegen aan. Bij nadere beschouwing zijn er echter
weinig radicale alternatieven. Dat blijkt voor wie zich verdiept in de vele pogingen
om te komen tot ‘eigen formuleringen’ vanuit landen en personen uit het Zuiden.
Een bekende variant daarvan is de Beijing Consensus (Ramo 2004), maar de lijst
van ‘perspectieven uit het Zuiden’ is langer (Matthews 2004). Wie de formulerin-
gen precies afpelt, ziet dat ze in vergaande mate in het bovenstaande schema te
vatten zijn. Dat blijkt ook bij bestudering van de Beijing Consensus: meer dan in
het westerse economische model wordt in deze formulering gepleit voor constant
experimenteren en innoveren, voor vervanging van het westerse bruto binnen-
lands product als meest belangrijke maatstaf door criteria als duurzaamheid en
faire verdeling van inkomen, en in politiek opzicht wordt meer ruimte voor auto-
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nomie van landen bepleit - allemaal formuleringen die keurig passen binnen de
geschetste benadering van ontwikkeling als versnelde modernisering.

Bovendien is het zaak bovenstaande formulering van ontwikkeling te lezen als een
schets van richtinggevende noties, niet als een precies institutioneel schema. Zo
betekent een productieve economie niet per se grootschalige industriéle productie,
behelst een responsieve overheid niet per se een systeem van representatieve
democratie, en vergt een open samenleving niet per se dat de vrijheid van
meningsuiting boven alles gaat of dat groepsbelangen niet erkend worden. De
precieze wijze waarop de dimensies worden uitgewerkt, zijn de uitkomst van
geschiedenis en deliberatie, en zeker niet de enige mogelijkheid. Met boven-
staande omschrijving is evenmin gezegd hoe ontwikkeling precies verloopt. Het is
zeer de vraag of ontwikkelingstrajecten in het Zuiden exact de paden volgen die
het Westen in de negentiende eeuw heeft ingeslagen.

Ontwikkeling, opgevat als versnelde modernisering, is wel wat Japan bereikte na
de Meiji Restauratie van 1868, toen het zich uit een zelfopgelegd isolement
ontwikkelde van een geisoleerde achterafplaats tot een wereldmacht. Het is ook
wat Zuid-Korea bereikte vanaf 1962 toen het zich ontwikkelde van een arme,
zwakke, machteloze post-conflictstaat tot wat het is vandaag — een land dat rijker
is dan Nieuw-Zeeland of Tsjechié. Het is bovendien wat Brazilié ambieert, en het
is ook de droom van veel mensen en landen in Afrika en Zuid-Azié.

In de loop van de tijd zijn de nodige pogingen gedaan om ontwikkelingstrajecten
beter in kaart te brengen. Dat heeft een intrinsieke waarde: het is interessant om te
begrijpen hoe landen zich ontwikkeld hebben, of het nu gaat om Nederland of om
Mauritius. Het heeft echter ook een instrumentele waarde. Het ligt immers voor
de hand om te proberen lessen te trekken uit de geschiedenis van andere landen.
Nu is dat een ingewikkelde aangelegenheid. Vergelijkingen gaan altijd mank. Geen
enkele land is geheel vergelijkbaar met een ander land, en wat één of twee eeuwen
geleden mogelijk was, is dat nu zeker niet zonder meer. Zorgvuldigheid is dus
geboden. Tegelijkertijd zou het jammer zijn om niet te proberen van de geschiede-
nis te leren — hoe moeilijk dat ook is, en hoe zeer de lessen ook vatbaar zijn voor
kritiek.

Als één ding de geschiedenis van zestig jaar gerichte ontwikkelingshulp karakteri-
seert, is het wel de herhaalde confrontatie met het gegeven dat er geen simpele
schema’s bestaan die de hiérarchie tussen de economische, politieke, bestuurlijke
en sociale dimensie aangeven als het gaat om het realiseren van ontwikkeling. De
verleiding was steeds groot om te komen met Het Grote Antwoord. In elke peri-
ode werd een ander antwoord verheerlijkt, wat dan op termijn steevast leidde tot
de erkenning dat andere dimensies ook van belang zijn.
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Daarmee is niet gezegd dat er in specifieke omstandigheden geen lessen te trekken
zijn. Zo is het aannemelijk dat de snelle naoorlogse economische groei die in
West-Europa optrad, voor een belangrijk deel zijn basis vond in het feit dat er gele-
gitimeerde politieke structuren, effectieve overheden en een relatief harmonieus
sociaal weefsel bestonden, die het mogelijk maakten om de economische dyna-
miek weer snel op een oud niveau te brengen. Er hoefde bovendien geen energie in
de ontwikkeling van een natiestaat gestoken te worden — het natiegevoel bestond
volop. In die constatering schuilt tegelijk een waarschuwing: het is verre van
evident dat het transponeren van een Marshallplan elders een vergelijkbaar effect
heeft, omdat het daar in heel andere aarde valt.

Op grond van alle beschikbare analyses is geen geloofwaardige Grote Theorie van
Ontwikkeling op te stellen die het recept geeft voor ontwikkelingslanden. De
aanwezige studies kunnen wel zicht geven op interessante mechanismen die ook
een rol kunnen spelen. Laten we een poging doen om lijn te brengen in de veelheid
aan interessante studies die pogen om meer greep te krijgen op ontwikkelingspro-
cessen. Er is immers maar één ding slechter dan matig inzicht in ontwikkelings-
processen, en dat is geen inzicht. Een bekend adagium luidt dat wetenschappers te
veel hebben geprobeerd om de wereld te begrijpen, en te weinig om hem te veran-
deren, maar op het terrein van ontwikkelingshulp geldt het tegenovergestelde.

Wat drijft ontwikkeling?

Waarom is het Westen zo rijk geworden als het nu is, en wat valt daar van te leren
voor ontwikkelingslanden? Die vraag intrigeert veel auteurs en nodigt uit tot inte-
ressante vergezichten. De historicus David Landes (1998) zoekt in zijn The wealth
and poverty of nations. Why some are so rich and some are so poor de verklaring in
de kennis, de techniek en de kwaliteit van de politieke ideologieén, maar ook in de
zegenrijke werking van de warme golfstroom die landen op de breedtegraad van
Nederland en het Verenigd Koninkrijk van een prettiger en daarmee arbeidzamer
klimaat voorziet dan landen die elders op een vergelijkbare hoogte liggen. Jared
Diamond zoekt het in zijn befaamde Guns, germs and steel (1998) in de natuurlijke
condities: dat nomadische volkeren zich uiteindelijk tussen de Eufraat en de Tigris
gingen vestigen, was de resultante van de aanwezigheid van granen met een hoog
eiwitgehalte, grond die goed te irrigeren was, een mild klimaat en beesten die te
domesticeren waren. De Mesopotamiérs konden het paard dingen laten doen, en
datlukte de Indianen niet met de bizon. Anderen zoeken het meer in de sociale
context waarbinnen economische bedrijvigheid vorm kon krijgen — de industriéle
revolutie is dan het product van een open klimaat waarbinnen mensen konden
reizen, konden leren en afkijken, konden experimenteren en mochten verkopen —
North (2005) noemt dat in zijn Understanding the process of economic change
“adaptive efficiency”.
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Een enkeling zoekt het antwoord geheel buiten de economische sfeer. De Franse
antropoloog Emmanuel Todd (1987) begint in zijn L'enfance du monde (in het
Engels overigens veelzeggend vertaald als The causes of progress) bij de constate-
ring dat de economische groei van westerse landen precies correleert met het
opleidingsniveau van 150 jaar daarvoor. Daarna zoekt hij de verklaring voor (de
verschillen in) opleidingsniveau in de verschillende gezinstypen die deze landen
kenden. Uiteindelijk komt hij op een simpele sequentie: autoritaire gezinstypen
leiden tot een hogere graad van geletterdheid, omdat er meer structuur in de
gezinnen is, en dat leidt weer tot een daling van de sterftekans, en dat leidt weer
tot een daling van het geboortecijfer, en dat uiteindelijk weer tot een hogere
levensstandaard. Enigszins in deze lijn redeneert Clark (2007) in zijn A farewell to
alms. A brief economic history of the world, waarin hij de verklaring van het
westerse succes zoekt in een proces van natuurlijke selectie waarin gezinnen met
een stevige werkethiek gaandeweg kwamen bovendrijven.

Al deze werken zijn meeslepend, juist door hun vermogen om in complexe gebeur-
tenissen een rode draad te ontwaren die het geheel kan verklaren. Tegelijkertijd is
deze charme hun inherente zwakte — de wereld is te complex om in dergelijke sche-
ma’s vervat te kunnen worden. Vandaar dat er ook pogingen gedaan zijn om de ver-
schillende aspecten die een rol kunnen spelen, met elkaar te verbinden. In dat kader
worden ontwikkelingsprocessen primair geanalyseerd als processen van differenti-
atie van verschillende sferen in moderne samenlevingen, en van de interactie tus-
sen die sferen. De theorievorming over de differentiatie van de verschillende sferen
kent diverse vormen, maar die vertonen grote overeenkomst in hun basispatronen.
Velen bouwen voort op noties die Polanyi (1944) in The great transformation uit-
werkte. Met de grote transformatie duidt hij op de periode in het Verenigd Konink-
rijk tussen het einde van de achttiende en het einde van de negentiende eeuw, toen
hetbegrip ‘markt’ veranderde van een referentie naar lokale en tijdelijke plaatsen
waar mensen goederen kochten en verkochten in het sleutelbegrip waarmee de
relaties tussen land, arbeid en geld op een nationaal niveau werden georganiseerd.
Voor het eerst, zo stelt Polanyi, werd het marktordeningsprincipe een doel op zich-
zelf, in plaats van iets wat ondergeschikt was aan bredere sociale doelen. Na hem
komen veel auteurs tot vergelijkbare beschrijvingen van de manier waarop in
samenlevingen gaandeweg aparte domeinen ontstonden met eigen regels en insti-
tuties — dat gold voor de economische sfeer, de politieke sfeer, het overheidsappa-
raat (en zo kan men toevoegen, andere sferen, zoals de culturele en de religieuze).
In hetzoekproces naar ontwikkelingspaden is het dan vervolgens de vraag op welke
wijze deze sferen zich tot elkaar verhielden.

Bekend is bijvoorbeeld de formulering van de Nobelprijswinnaar Douglas North
(2009) in het samen met Wallis en Weisglas geschreven Violence and social orders.
A conceptual framework for interpreting recorded human history. Zijn vertrekpunt
is wat hij de natural state noemt: een toestand waarbij een politieke elite de
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economie controleert en met de opbrengsten de steun van relevante groepen
koopt - denk aan de middeleeuwse vorsten die de adel aan zich bonden met een
tiende van de opbrengst van de oogst van de boeren, maar denk ook aan de wijze
waarop westerse landen hun kolonién bestuurden. De verdeling van de opbreng-
sten leidt steevast tot problemen — North laat mooi zien dat wat geschiedenisboek-
jes burgeroorlogen noemen, meestal gewapende conflicten zijn waarbij de ene
elite meent recht te hebben op de middelen die bij andere elites terecht waren
gekomen. Gaandeweg wordt (mede onder invloed van schaalvergroting) het te
vriend houden van diverse groepen behalve een zaak van gerichte giften ook een
zaak van regels — die aanvankelijk zo zijn opgesteld dat ze in het voordeel van
bevoorrechte groepen uitpakken. Over regels kan echter strijd plaatsvinden.
Omdat steeds meer mensen deelnemen aan de macht, worden de regels steeds
universeler — en zo ontstaat wat North c.s. een open access samenleving noemen.
De sociale orde wordt dan via een breder palet van instituties gereguleerd, en er is
competitie van ideeén en initiatieven.

Vanzelfsprekend kent ook een dergelijk schema zijn beperkingen. In de uitwerking
die vele auteurs aan een dergelijk redeneerschema geven, ontstaat wel een mooi
beeld van hoe het proces gaandeweg vorm gekregen heeft. Opvallend genoeg lijkt
in het Westen het proces zo doorgevoerd dat we ons dat nauwelijks meer realise-
ren —al heeft iedereen geleerd dat algemeen kiesrecht nog geen honderd jaar oud
is. Toch is het van belang om te beseffen dat bijvoorbeeld ook het bestaan van een
onafhankelijke overheid een recente verworvenheid is. Een onafhankelijke over-
heid veronderstelde onder andere de opkomst van het fenomeen van ‘de ambte-
naar’: iemand in dienst van het algemeen belang, van wie ook verwacht kan
worden dat hij zich richt op het algemeen belang. Om dat tot stand te brengen zijn
er aanvankelijk allerlei bijzondere constructies bedacht: ambtenaren kenden geen
CAO, en ze hadden ook geen stakingsrecht, want hun arbeidspositie was een
bijzondere. Ze waren beschermd tegen ontslag, want zo konden ze het algemeen
belang dienen, en geen onderdeel worden van politieke spelletjes. Pas de laatste
decennia zijn ambtenaren weer gaandeweg ‘gewone’ werknemers geworden — met
alle gevolgen van dien. Het differentiatieproces — het maken en van elkaar los
raken van markten, politieke en bestuurlijke systemen - kost veel tijd en energie.

Het mag voor westerlingen niet meer geheel duidelijk zijn hoe hun samenleving
zich gevormd heeft, dat tot het bot ontrafelen verheldert wel veel. Een klassieker
op dit punt blijft Social origins of dictatorship and democracy van Barrington
Moore (1966). Dit laat zien hoe door druk van op winst gerichte groepen binnen de
landbouw, en later de handel, gaandeweg de oude bureaucratieén omvormden op
een wijze die tot industrialisering leidde, maar ook hoe dat proces verschillende
vormen aan kan nemen, waarbij de instituties zich in de richting van democratie
kunnen ontwikkelen, of juist in de richting van (links- en rechts-) fascisme.

De betekenis van het redeneren in termen van deze brede ontwikkelingsschema’s



66

MINDER PRETENTIE, MEER AMBITIE

is niet alleen interessant om het verleden te begrijpen, maar heeft ook veel waarde
als het gaat om (de processen binnen) ontwikkelingslanden. Daar moeten samen-
levingen, overheden, democratieén en economieén immers vaak nog een produc-
tievere verhouding ten opzichte van elkaar zien te vinden. Ontwikkelingsbeleid
wil dat proces beinvloeden. Daarbij kan het bovenstaande begrippenkader behulp-
zaam zijn. Zo trekt North op grond van zijn begrippenkader de conclusie dat veel
traditionele ontwikkelingshulp gericht is op de verkeerde zaken. In zijn visie is het
in ontwikkelingslanden onmogelijk dat elites op belangrijke gebieden zoals
economie en machtsvraagstukken geloofwaardig omgaan met anderen via onper-
soonlijke relaties. Het recente (en problematische) karakter van staatsvorming
maakt dat identificatie met de staat er voorlopig beperkt is. Die identificatie en het
aangaan van onpersoonlijke relaties zijn ook niet simpelweg af te dwingen, zoiets
kost heel veel tijd.

Redeneren in termen van de interactie tussen de verschillende sferen is van essenti-
eel belang om te begrijpen wat goed ontwikkelingsbeleid is. Neem als voorbeeld
een van de klassieke succesverhalen over ontwikkeling: Botswana. Hetis een klein
landlockedland, dat de grootste economische groei in de wereld kent van de afgelo-
pen 35jaar. In1950 was het het op vier naarmste land ter wereld, in 2001 s het reéle
inkomen vertienvoudigd. Wat verklaart dat succes? Oppervlakkig gezien luidt het
antwoord: diamanten. De inkomsten daarvan waren vanaf 1967 behulpzaam bij

de groei van hetland. Minstens zo belangrijk echter was dat er verstandig met de
opbrengsten werd omgesprongen en er een macro-economisch beleid gevoerd
werd datin termen van de kwaliteit van het bestuur en de afwezigheid van corrup-
tie de vergelijking met Belgié glansrijk kan doorstaan. Waarom functioneerden de
instituties die dit beleid droegen, zo goed? Dat heeft weer alles te maken met wat er
in de negentiende eeuw gebeurde. De kolonisatie was in het verafgelegen Botswana
zo marginaal dat deze geen noemenswaardig effect had op de bestaande instituties.
Die instituties waren zo gevormd dat ze de Tswana-leiders en politieke elites goed
in bedwang hielden. Na de onafthankelijkheid kon hier op voortgeborduurd worden
—waarbij het behulpzaam was dat de leiders ook materiéle belangen kregen bij het
goed functioneren van onder meer het stelsel van eigendomsrechten, omdat ze
grote belangen hadden bij de grote landbouwbedrijven die waren opgezet. Dat
voortborduren verliep op een relatief soepele wijze: de leider van de Tswana werd
na de onafhankelijkheid de nieuwe president - en inmiddels is hij opgevolgd door
zijn zoon. Datleidde tot de verdere ontwikkeling van de instituties, en dat vervol-
gens weer tot groei. De homogeniteit van het huidige Botswana - voor sommige
westerlingen te veel een eenpartijstelsel, maar toch vooral een bindend politiek
systeem — is kortom eerder een resultaat van het proces van verstatelijking dan een
voorwaarde ervoor. Wie het wonder van Botswana elders wil herhalen, moet zich
in elk geval afvragen in welke mate deze mechanismen daar ook aanwezig zijn
(Vaughan 2003).



ONTWIKKELING BEGRIJPEN 67

ANDERE STARTSITUATIES

Uiteindelijk ontstaat zo een kader om te spreken over ontwikkeling: de complexe
interactie van de economische sfeer, de overheid, het politieke systeem en de
samenleving. Wat leert dit kader over de mogelijkheden om een bewuste versnel-
ling in de goede richting tot stand te brengen? In welke mate moeten ontwikke-
lingslanden bijvoorbeeld het traject dat westerse landen hebben afgelegd, min of
meer volgen? Het startpunt in het Westen (inclusief Japan) was economische
ontwikkeling door liberalisering en eerlijker verdeling van productiemiddelen als
land en kapitaal. Dat stimuleerde de opkomst van een ondernemende midden-
klasse. Daarna volgen de modernisering van het (zaken)recht, de administratieve
sector en de rechtspraak, en uiteindelijk ook democratische hervormingen.

De rol van de staat groeide als het ware mee met de economie en de toenemende
complexiteit van de samenleving. Dat patroon zien we niet alleen terug in de
Europese geschiedenis sinds de Middeleeuwen, maar ook in Amerika en Australié
vanaf de achttiende eeuw en belangrijke delen van Zuidoost-Azié na de Tweede
Wereldoorlog. Het toont aan dat de ontwikkeling van al deze landen het resultaat
is van een geleidelijk proces van interne modernisering en emancipatie van bevol-
kingsgroepen ten opzichte van machthebbers, waarbij economisch sterke groepen
als handelaren, gilden, bankiers en industriélen een centrale rol spelen (Dellevoet
2005).

De vergelijking van die situatie met de huidige ontwikkelingslanden kent echter
grenzen. De staatsvorming in Afrika is niet, zoals in Europa, tot stand gekomen
door coalities van middenklassen die op die manier hun bezittingen veilig konden
stellen. Staatsvorming in ontwikkelingslanden vond dikwijls haar basis in koloni-
satieprocessen. De vorming van politieke systemen verloopt nog steeds moeilijk —
er bestaat bijna nergens een stelsel van politieke partijen met diepe wortels in de
samenleving. Overheden zijn in overwegende mate in hun structuur gekopieerd
van westerse samenlevingen, en passen zelden precies bij de situatie en de fase
waarin het land zich bevond. Ze zijn dan ook maar in beperkte mate effectief in
het realiseren van hun doelstellingen. Maatschappelijke elites vinden hun basis
vaak niet in de landbouw, zoals het in Europa wel het geval was. Het proces van
ontwikkeling in landen in het Zuiden zal dus uit moeten gaan van een andere
startsituatie. Als het gaat om het verdere ontwikkelingsproces van de economie,
de overheid, het politieke systeem en de samenleving, geldt dat de ontwikkelings-
landen trajecten zullen moeten volgen die een hoge mate van eigenheid hebben.
De vraag is welke eigenheden passend zijn.

Landbouw

Het ontwikkelingsproces zoals dat in het Westen is opgetreden, kan dus niet
zonder meer gekopieerd worden, maar is ook weer niet zonder betekenis. Zo lijkt
er sprake van een wezenlijke les die een behoorlijke mate van generaliseerbaarheid
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heeft. Alles wijst erop dat landbouw in het moderniseringsproces van het Westen
in de achttiende en negentiende eeuw een even cruciale rol speelde als nu voor een
groot aantal ontwikkelingslanden. De transitie naar productieve economieén
verliep nagenoeg altijd via de verdere ontwikkeling van landbouw, waarbij boeren
gaandeweg de stap konden zetten van subsistence farming naar een (gedeeltelijke)
productie voor de markt. Die productieoverschotten leidden tot de mogelijkheid
van stedelijke ontwikkeling - verstedelijking kan immers alleen plaatshebben als
boeren meer voedsel produceren dan ze zelf nodig hebben. En verstedelijking is
weer een belangrijke voorwaarde voor verdere industrialisering. Landbouwpoli-
tiek was dan ook de sleutel tot het succes van de Zuidoost-Aziatische tijgers: Viet-
nam beleefde in 1945 een rampzalige hongersnood en in Indonesié werd in de
jaren zestig nog honger geleden. Vietnam heeft de rijstproductie gesubsidieerd,
zowel aan de producenten- als aan de consumentenkant. Dat was het best denk-
bare sociale vangnet. In Indonesié is voedselpolitiek gevoerd met kunstmestsubsi-
dies. Hiermee werd een basis gelegd voor het latere economische succes. Ontwik-
kelingen in de landbouw steunden overigens vaak op landhervormingen - het is
niet voor niets dat zowel Japan, Zuid-Korea, Taiwan als China in de decennia voor
hun spectaculaire groeifasen grote landhervormingsprogramma’s kenden. Het
belang daarvan kan niet overschat worden. Juist op dit punt wijken deze landen af
van landen in Latijns-Amerika als Brazilié en Argentinié, die mede daardoor een
veel lager ontwikkelingstempo hebben gekend; deze landen zijn al zo’n twee
eeuwen onafhankelijk, en hebben zich in die lange periode nauwelijks ontwik-
keld. De enige landen die aan dit schema van rurale ontwikkeling ontsnapt zijn,
zijn de Golfstaten en kleine stadstaten als Singapore en Hongkong; hun rijkdom
werd vergaard zonder grote ontwikkelingen in de eigen landbouw. Zij vormen
echter een aparte categorie, die lastig valt te kopiéren.

De ontwikkeling van de landbouw heeft in hoge mate geprofiteerd van technolo-
gische ontwikkeling. Als antwoord op de dreigende hongersnoden in Azié heeft
de introductie van nieuwe gewassen, kunstmest, irrigatie en pesticiden in de jaren
zestig, zeventig en tachtig gezorgd voor aanzienlijke productieverhogingen van de
Aziatische rijstteelt. Dankzij deze tweede groene revolutie werd de voedselvoor-
ziening voor grote delen van Azié veiliggesteld en werd het fundament gevormd
voor het latere economische succes in Azié. (De eerste groene revolutie vond
plaats in Europa en stelde door middel van mechanisering, kunstmest en nieuwe
gewasvariéteiten de voedselproductie voor een snel groeiende bevolking veilig, en
stond daarmee aan de basis van de industriéle revolutie.) Ondanks de introductie
van ‘groene revolutie gewassen’ in Afrika heeft zich daar tot op heden nog geen
revolutie voorgedaan en is de landbouwproductie daar maar beperkt meegegroeid
met de bevolkingsgroei. Waar de landbouw in Azié gekenmerkt werd door een
hoge mate aan eenduidigheid en alle fysieke en institutionele voorwaarden voor
het succes van nieuwe gewassen aanwezig waren, sloten deze nieuwe gewassen
niet aan op de vele malen diversere context in Afrika. Door het ontbreken van
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instituten die kunstmest verstrekten, van grootschalig georganiseerde irrigatie en
van een goed georganiseerde landbouwextensieservice (‘landbouwvoorlichting’)
mislukten de meeste oogsten van deze nieuwe gewassen. Het beeld in grote delen
van Sub-Sahara Afrika wordt dan ook nog altijd bepaald door voornamelijk zelf-
voorzienende boeren die maar zeer beperkt aangesloten zijn op markten en die in
grote lijnen nog hetzelfde boeren als hun voorvaderen eeuwen geleden. Voor deze
boeren hangt de voedselvoorziening direct af van hun eigen kwetsbare productie-
systemen. Vanwege veelal uitgeputte bodems, steeds vaker uitblijvende regens,
ziekte en de zeer beperkte toegang tot kapitaal, kennis en technologie, zijn
misoogsten aan de orde van de dag. Waar de steden van Afrika via de wereldmarkt
inmiddels verzekerd zijn van de toegang tot voedsel, ontberen tweehonderd
miljoen Afrikaanse boeren voedselzekerheid (1AC 2004; Rabbinge en Bindraban
2005; Rabbinge en Van Diepen 2000; World Bank 2008a).

Sommige ontwikkelingslanden hebben in het verleden zonder veel succes priori-
teit gegeven aan een eigen kapitaalintensieve zware industrie, in de verwachting
dat ze zich op die manier versneld zouden kunnen industrialiseren, zoals dat voor
de Tweede Wereldoorlog was gedaan door de voormalige Sovjet-Unie. Ook nu
zien we soms nog dat lage-inkomenslanden vooruit proberen te komen door de
agrarische sector te negeren en alle kaarten te zetten op het versneld tot stand
brengen van een moderne relatief kapitaalsintensieve industriéle sector. Zulke
inspanningen lijken gedoemd te mislukken, omdat de strijd met hoogontwikkelde
bedrijven en landen zeer ongelijk is. Ze kunnen bovendien ook contraproductief
zijn en tot een toename van de ongelijkheid tussen stad en platteland leiden, als de
landbouw te zwaar belast wordt om de voor investeringen noodzakelijke midde-
len te genereren, prijzen verstoord raken en de rurale bevolking in de slecht
ontwikkelde perifere landbouw genegeerd wordt (World Bank 2008a).

EFFECTIEVE OVERHEDEN EN PADAFHANKELIJKE TRAJECTEN

Het belang van landbouw is een wezenlijke les die uit de geschiedenis getrokken
kan worden. Een tweede harde les is dat de vorming van effectieve staten vooraf-
gaataan het proces van industrialisatie. Liep in de negentiende eeuw het proces
van industrialisatie in het Westen nog gelijk op met het proces van staatsvorming,
zeker vanaf de twintigste eeuw kenden alle landen die succesvol industrialiseer-
den, een effectieve staat. De organisatie van de staat, inclusief het proces van poli-
tieke besluitvorming, beinvloedde steeds op beslissende wijze de context waar-
binnen private economische beslissingen genomen konden worden. Die
beslissingen waren weer doorslaggevend voor het verloop van de industrialisatie.

Deze les is lang niet getrokken. De verhouding tussen overheid en markt binnen
ontwikkelingslanden is, althans in het westerse denken daarover, een ware haat-
liefdeverhouding. Lindauer en Pritchett (2002) laten in een overzicht zien dat om
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de twintig jaar een heel ander ideaal omtrent de rol van de overheid wordt aange-
hangen. In de jaren vijftig en zestig werd ontwikkeling primair geassocieerd met
infrastructuur en capaciteitsopbouw — en daar was de staat voor nodig. Daarna
kwam in de jaren tachtig de macro-economische stabiliteit in beeld, en vooral een
hele kleine overheid die de private sector niet in de weg moest zitten. In een
simpele dichotomie die ook in debatten over de inrichting van de westerse verzor-
gingsstaten veel voorkwam, werd het probleem van de verhouding vaak geformu-
leerd als een probleem van staat versus markt. Minder staat zou meer markt ople-
veren, en dus meer ontwikkeling, zo was het idee. In het afgelopen decennium
werd de consensus weer dat een goed functionerende staat een voorwaarde is voor
de effectiviteit van ontwikkelingshulp en dat een effectieve staat en economie
elkaar veronderstellen.

DE STAAT HERONTDEKT

Dat de staat een voorwaarde is voor een bloeiende economie kreeg opnieuw alle
aandachtin de jaren negentig, maar het is uiteindelijk een les die ook valt te trek-
ken uit de geschiedenis van westerse verzorgingsstaten. Neem Nederland. De
industrialisatie die zich hier in de negentiende eeuw voltrok - relatief laat in verge-
lijking met de ons omringende landen - kon alleen vorm krijgen doordat ze tege-
lijk gefaciliteerd en in banen werd geleid door een actieve overheid. Deze overheid
faciliteerde de fysieke infrastructuur die vervoer mogelijk maakte: over water (via
de kanalen die gegraven werden), over de weg, en over het spoor. Die vervoersin-
frastructuur was niet mogelijk geweest zonder een stelsel van landonteigening en
verordeningen, en al evenmin zonder staatsbedrijven en bedrijven die het finan-
ciéle risico zo nodig konden afwentelen op de staat. Er ontstond ook een stelsel
van nutsbedrijven. De overheid organiseerde een infrastructuur op het terrein van
energie: elektriciteitscentrales werden opgericht als overheidsbedrijven. Hetzelfde
gold voor de infrastructuur op het gebied van communicatie: de post en de tele-
fonie werden door de overheid uitgerold en beheerd. En ook in de softe infrastruc-
tuur speelde de overheid een stevige rol, van de normering van allerlei maten

tot een stelsel van patenten (al was Nederland wat dat betreft in internationaal
opzicht een buitenbeentje, door lang niet aan patenten te willen — dat zorgde er in
ieder geval wel voor dat Philips zich niets hoefde aan te trekken van de rechten van
Thomas Alfa Edison op de gloeilamp). Tot slot voorzag de overheid in een stelsel
van eigendomsrechten die via een effectief juridisch systeem ook afgedwongen
konden worden.

Het belang van effectieve overheden wordt op vergelijkbare wijze duidelijk bij de
Aziatische tijgers. Hun groei was gebaseerd op een sterke overheid. In de meeste
gevallen ging het daarbij om autoritaire, soms zelfs militaire regimes. Als in de
jaren na de Tweede Wereldoorlog veel Oost-Aziatische landen snel onafhankelijk
worden (met Zuid-Korea voorop in 1945 en Maleisié en Singapore als hekkenslui-
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ters in 1957 en 1963), richten hun overheden zich van het begin af aan op ontwik-
keling van de infrastructuur. Aanvankelijk voeren de Aziatische tijgers allemaal
een politiek van importsubstitutie; ze beschermen hun eigen industrieén door
tariefbepalingen, en daarmee ontwikkelen ze hun economische sector. Vanaf
halverwege de jaren zestig komt een ommezwaai. Mede als reactie op de dalende
omvang van de Amerikaanse hulp gaan ze zich richten op arbeidsintensieve
productie voor de externe markt. Dat gaat in golven. De eerste generatie wordt
gevormd door Zuid-Korea, Taiwan, Singapore en Hongkong die vanaf midden
jaren zestig gaan produceren wat in Japan niet langer kosteneffectief is. Ze schui-
ven al snel de ladder op (Zuid-Korea is het mooiste voorbeeld: het is in eerste
instantie bekend om zijn productie van staal, dan van grote schepen, dan van
auto’s, dan van huishoudelektronica, en inmiddels van geavanceerde satelliet-
apparatuur). In de tweede golf nemen Maleisié, Thailand en Indonesié de onder-
kant van de markt over. Inmiddels sluiten in die landen de sweat shops in groten
getale en beklimmen zij de ladder. In een derde golf neemt China, en iets later
Vietnam, die onderkant over. Het valt te verwachten dat deze positie over enige
tijd wordt overgenomen door India (dat op dit moment een gedeelte van zijn groei
juistaan de bovenkant van de markt realiseert, maar weet dat dat geen houdbaar
groeimodel is, omdat het een te weinig arbeidsintensieve bedrijfstak is: slechts
0,25 procent van de Indiase beroepsbevolking is werkzaam in de 1CT); er zijn ook
tekenen dat Bangladesh zal volgen.

De economische ontwikkeling die mede door de sterk sturende staat vorm kan
krijgen, vertaalt zich gaandeweg op politiek en sociaal vlak. De Aziatische landen
gaven aanvankelijk relatief weinig uit aan herverdeling (Haggard en Kaufman
2008). Sterker nog, in bepaalde periodes van hun opbouw kenden de Aziatische
tijgers de facto een degressief belastingregime, waarmee de elites extra profiteer-
den van groei. De meesten legden al vroeg het accent op volledige instroom in het
primair onderwijs, gevolgd door een snelle uitbreiding van het secundair onder-
wijs — waarbij een heel hoog percentage leerlingen ook de eindstreep haalde. In de
jaren tachtig, als de groei van de middenklasse serieuze vormen begint aan te
nemen, ontstaat vervolgens een periode van democratisering en herverdeling van
inkomsten. Het begin van de democratische omwenteling van Oost-Aziatische
landen ligt in 1986 als in de Filipijnen president Marcos verdreven wordt. Zuid-
Korea, Thailand en Taiwan volgen allemaal op hun manier — Maleisié en Singapore
maken nog de minste voortgang, al kennen hun politieke systemen inmiddels ook
duidelijk competitieve elementen. Politici hebben ook volop profileringsmogelijk-
heden: juist de relatieve afwezigheid van sociale voorzieningen maakt dat er nog
veel beloofd kan worden, zeker in een periode van aanhoudende economische
groei. Zelfs de forse financiéle crisis van 1997 verandert niets wezenlijks aan dit
proces —in tegenstelling tot de crisis in Latijns-Amerika in de jaren tachtig, waar-
van de effecten meer dan tien jaar later nog merkbaar waren.
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Gaandeweg ontstaan zo de contouren van een breed sociaal vangnet. Voor een deel
liep dat project parallel met de privatisering van de state owned enterprises die in
veel landen aanvankelijk een belangrijk overheidsvehikel waren voor economische
groei. Die bedrijven voorzagen in sociale voorzieningen voor hun werknemers;
toen ze geprivatiseerd waren, konden ze zelf die mate van bescherming niet meer
bieden en moest de bescherming komen van een voor de gehele bevolking
beschikbaar vangnet dat gebaseerd is op algemene aanspraken. Opvallend is dat
deze ontwikkeling niet kwam door (angst voor) opkomende vakbewegingen of
linkse partijen: die speelden hooguit een beperkte rol. Het proces werd vooral
getrokken door conservatieve regimes, en de politieke partijen waren (en zijn tot
op de dag van vandaag) in hoge mate niet-ideologisch, althans niet in termen van
de klassieke westerse links-rechtstegenstelling. Sociaal beleid werd ook hier — net
als honderd jaar eerder in Europa — vaak gebruikt voor politieke doeleinden door
conservatieve en centristische politici.

Groei, zoveel is duidelijk, kwam in Azié tot stand dankzij overheden die in staat
waren een gericht groeibeleid te voeren. Ze worden in navolging van Chalmers
Johnson (1982) en Peter Evans (1995) developmental states genoemd. Het maakt
niet uit welke ideologie of gemeenschappelijk beleid wordt aangehangen, als het
staatsapparaat maar planmatig opereert, waarbij interventionisme gecombineerd
wordt met een sterke nadruk op economische groei. Deze staten hebben vaak een
leider die zeer gecommitteerd is aan ontwikkelingsdoelen: persoonlijke verrijking
of kortetermijnpolitieke winst weten ze binnen dat bredere doel in te passen (Fritz
en Rocha Menocal 2007; Leftwich 2008; Mkandawire 2001). De developmental
state is gebaseerd op een coalitie van leiders, elites en belangengroeperingen, en
gegrondvest in het gemeenschappelijke idee dat langetermijngroei in het belang is
van eenieder.

Deze developmental states hebben gerichte aandacht voor imperfecties in het
functioneren van de kapitaalmarkt die een verhoging van het niveau van industri-
alisatie afremden, voor problemen op de arbeidsmarkt die onvoldoende de groei
van het algemene niveau van vaardigheden en de opleiding van de beroepsbevol-
king faciliteerden, en voor problemen met landrechten, die urbanisatie en groei
afremden (zie ook Khan 2005). Ze praktiseren een strategie waarin de overheden
actief zijn in het ontwikkelen van economische bedrijvigheid, variérend van de
gerichte subsidies die Zuid-Korea gaf aan haar staatsondernemingen, tot de inzet
van publieke middelen om technologie te verwerven en te ontwikkelen in Taiwan
en Maleisié (een model dat overigens nog steeds actueel is, vergelijk bijvoorbeeld
de wijze waarop Singapore recent in enkele jaren een toonaangevende biotechin-
dustrie uit de grond heeft gestampt).

Het is van belang het succes van developmental states niet simpel te vertalen in
een pleidooi voor het voeren van economisch liberaliseringsbeleid. In dat opzicht
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is het onderscheid dat Khan (2007) maakt tussen market-enhancing strategies en
growth-enhancing strategies relevant. De eerste strategie bestaat vooral uit het
liberaliseren van markten. Dat is inmiddels in Afrika een veelgebruikte strategie —
landen als Uganda, Kenia, Tanzania en Ethiopié hebben het idee dat het toelaten
van buitenlandse investeerders (analoog aan China in de jaren negentig, en op het
Afrikaanse continent aan Tunesié een decennium geleden) het antwoord is op hun
groeiambities. Nieuwe investeerders wordt een breed pakket van faciliteiten in het
vooruitzicht gesteld - een soort one-stop-shop voor ondernemers. Het achterlig-
gende idee is dat groei dan vanzelf wel zal komen. Daartegenover staat een
gerichte groeistrategie: daarbij zijn de investeringen meer gericht op technologi-
sche innovatie(capaciteit), op de totstandkoming van een goed opgeleide en hard-
werkende arbeiders- en managementklasse, op het creéren van maatschappelijke
rust en op de ontwikkeling van een sectorale aanpak - industriebeleid in de klas-
sieke betekenis. De instrumenten daarvoor vallen voor een deel samen met die van
een liberaliseringsprogramma, maar zijn voor een deel ook verschillend. Hierin
schuilt ook een belangrijk verschil in de aanpak van China en India: beide zijn
vanaf begin jaren tachtig bezig om hun markten te openen, maar de Chinezen
slagen er beter in om hun middelen te besteden aan specifieke groeisectoren en om
het aantrekkelijk te maken voor buitenlandse investeerders om geavanceerde tech-
nologie binnen te brengen — handelingen die typisch passen bij een growth-enhan-
cing strategy. Vergelijk ook de meeste landen in Latijns-Amerika en binnen Azié
de Filipijnen: die landen gingen nog verder op het pad van marktliberalisatie,
inclusief het openen van hun kapitaalrekening, maar kenden geen specifieke
groeistrategie, met een beperkte groei als resultaat.

ANTECEDENTEN EN VARIETEIT

De Aziatische tijgers spreken tot de verbeelding. Hun succes is ook veelvuldig
beschreven en het belang van de staat voor dat succes wordt steeds meer erkend
(Chang 2007; Wade 1990). De vraag is in welke mate dit ontwikkelingsmodel de
sleutel is voor alle ontwikkelingslanden. Langs verschillende lijnen is de theorie-
vorming daarover inmiddels verder ontwikkeld (Migdal 2001). Zo is duidelijk
geworden dat de ontwikkelingen na de onathankelijkheid in een land tot op grote
hoogte hun grondpatronen vinden in de wijze waarop de kolonisatie vorm heeft
gekregen. In het bijzonder het kolonialisme van de eerste helft van de twintigste
eeuw bepaalde de instituties die op hun beurt de economieén vormden die in de
tweede helft van de twintigste eeuw ontstonden (Bruhn en Gallego 2008). De
ontwikkeling van ontwikkelingslanden is in dat opzicht padathankelijk, net zo
goed als westerse verzorgingsstaten dat zijn. Laten we die belangrijke les kort
toelichten.

Het standaardvoorbeeld van een developmental state is Zuid-Korea. In analytische
zin is het beter om hier in navolging van Kohli (2004) van een cohesive-capitalist
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state te spreken. De Zuid-Koreaanse staat vond zijn oorsprong in de wijze waarop
de Japanners het land gedurende 35 jaar hebben gekoloniseerd. Japan had zelf bij
zijn ontwikkeling stevig geleund op een sterke rol van de staat. De Japanse aanpak
in Zuid-Korea was fors, ingrijpend en ‘architectonisch’: een relatief corrupte agra-
rische bureaucratie werd omgesmeed in een autoritaire en verreikende politieke
organisatie, de overheid ontwikkelde intensieve en op groei georiénteerde allian-
ties met de dominante elites en er ontstond een effectieve staatscontrole over de
burgerij (Vu 2007).

De tegenpool wordt gevormd door een land als Nigeria, dat het beste te karakteri-
seren valt als een neopatrimoniale staat. Dat is een staat zonder effectieve publieke
arena, en met een overheidsstructuur waarin persoonlijke banden en persoonlijk
gewin in hoge mate het gedrag bepalen. Politici en ambtenaren worden in hun
kantoren geacht zich te gedragen als vertegenwoordigers van hun ‘cliénten’. Het
onderscheid tussen een formele en een informele sfeer betekent daarom weinig.
De overheid is ook maar in beperkte mate gericht op het tot stand brengen van
ontwikkeling. Ook dit heeft zijn wortels in de koloniale geschiedenis. De Britten
regeerden hun kolonién op een goedkope wijze: ze waren nooit met veel mensen
aanwezig: de Afrikaanse landen werden gekoloniseerd door niet meer dan enkele
honderden Britten (behalve in de settler-kolonién, met name Zuid-Afrika en
Rhodesié, waar na de vondst van goud en diamanten grote groepen heen trokken).
Dat kon alleen door een ingewikkeld en opportunistisch machtsspel met
bestaande lokale elites. Zo vestigde het Verenigd Koninkrijk met Nigeria een
neopatrimoniale staat. Een extra complicatie daarbij was dat Nigeria gevormd
werd uit drie gebieden die eerst apart geregeerd werden, en die in termen van etni-
citeit, cultuur en religie weinig met elkaar te maken hadden. Het Britse optreden
in Nigeria versterkte een patrimoniaal en persoonsgericht bestuur, dat daarmee
nooit serieus centraal gezag opleverde om bijvoorbeeld belasting te innen. Het
proces van evenwichtige staatsvorming kreeg zo nooit een echte kans, en de
leidende elites zijn nooit in staat geweest om dat te herstellen, al helemaal niet
toen er voldoende oliemiddelen beschikbaar kwamen die de noodzaak van hervor-
mingen verder naar de achtergrond deden verdwijnen.

Ook andere staten dragen de sporen van hun koloniale verleden. De Belgen lieten
de Democratische Republiek Congo achter zonder functionerende politieke of
overheidsinstituties — tot op de dag van vandaag is er geen werkend postsysteem.
Ook Guinee-Bissau erfde niets, en heeft nog steeds bijna niets. Somalié mocht
zich verheugen in de belangstelling van vier koloniale machten. Somalié - nota
bene een van de weinige Afrikaanse landen met een etnisch homogene populatie -
was verdeeld over Somalia, geregeerd door de Italianen, Somaliland, geregeerd
door de Britten, Djibouti, geregeerd door de Fransen, Ogaden, formeel deel van
Oost-Ethiopié, en delen van Noord-Kenia: de fundamenten voor een failed state
waren gelegd (Gruffydd Jones 2008). India erfde een relatief uitgebreid netwerk
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van functionerende instituties — dat maakte het mogelijk dat India zich, na de
burgeroorlog van 1947 relatief rustig kon ontwikkelen, aanvankelijk met een zeer
beperkte groei, en vanaf 1990 met een substantiéle groei. Tot op zekere hoogte
geldt hetzelfde voor Nederlands-Indié. De Franse ex-kolonién erfden een elitairder
onderwijssysteem dan de Britse ex-kolonién, en ook dat had effect op hun groei-
mogelijkheden (Bolt en Bezemer 2009). Dat alles neemt niet weg dat de ontwikke-
ling van landen door meer bepaald wordt dan de koloniale fundamenten; Ivoor-
kust kende een redelijke startsituatie, maar de overheid stortte er toch ineen,
terwijl Mali zijn onathankelijkheid inging met bijna niets, maar voorzichtig aan
toch vooruit aan het komen is.

De staten dragen overigens ook de sporen van hun postkoloniale geschiedenis.
Militaire structuren vormden vaak een bodem waarop ook andere instituties al
dan niet van de grond konden komen. De nadrukkelijke aanwezigheid van militai-
ren in de opbouw van een land heeft overigens niet alleen negatieve effecten
gehad: soms leidde het ook tot efficiénte staatssystemen die ingezet konden
worden voor het algemeen belang. Wellicht het meest sprekende voorbeeld is wel
het feit dat Vietnam binnen tien jaar het aantal mensen met malaria wist te
verminderen tot onder het niveau van Frankrijk. Het land moest daartoe in ieder
klein dorp niet alleen malarianetten distribueren, maar ook zorgen dat ze gebruikt
werden en verder zieken opsporen en behandelen. Met een oorlog achter de rug
was de Vietnamese overheid daarin veel effectiever dan dat de Fransen zijn in het
voorlichten van hun landgenoten die naar de tropen op vakantie gaan.

Differentiatie

De developmental state is een specifieke variant binnen een breder keur aan
processen van staatsvorming binnen ontwikkelingslanden. De neiging bestaat
soms om alle Zuidoost-Aziatische staten developmental states te noemen, maar
dan wordt het begrip wel erg losjes gebruikt. De klassieke developmental states
(Zuid-Korea, Taiwan, Singapore en Hongkong) vormen de uitersten op een schaal:
ze worden gekenmerkt door een zeer lage mate van persoonlijke begunstiging van
de politici en de ambtenaren. Dat hielp duidelijk bij het tot stand brengen van
groei, maar het was er geen voorwaarde voor. Andere Zuidoost-Aziatische landen
die ook sterk op ontwikkeling waren gericht, kenden veel meer neopatrimoniale
elementen. Dat gold bijvoorbeeld voor de Filipijnen onder Marcos en voor Indone-
sié onder Suharto — daarom werden ze soms aangeduid als booty capitalist states
of crony capitalist states. Die begrippen passen weer minder bij China en Vietnam,
die in dat opzicht dichter in de buurt van de klassieke developmental states
komen; ze kennen wel vormen van nepotisme en persoonlijke begunstiging, maar
het informele selectieproces van de elites heeft ook duidelijke meritocratische
elementen. Neopatrimoniale elementen zijn op hun beurt terug te vinden in de
Japanse samenleving, al hebben de persoonlijke banden hier meer betrekking op
carrierekansen en onderlinge betrokkenheid dan op persoonlijke verrijking.
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Developmental states en neopatrimoniale staten zijn in hun zuivere vormen uiter-
sten, en er zijn weinig landen die precies in een van deze categorieén passen. De
meeste landen vertonen trekken van beide: het zijn fragmented multiclass states.
Ze hebben een duidelijke staatsstructuur, maar het vermogen om effectief te
opereren is om allerlei redenen beperkt. Deze ‘hybride’ staten vertonen zowel
autoritaire als democratische trekjes. India is er een klassiek voorbeeld van, maar
bijvoorbeeld ook Brazilié past er binnen —al illustreert de geschiedenis van dat
land dat een land in de loop van de tijd kan wisselen van stijl: in bepaalde periodes
schoof Brazilié op in de richting van een cohesive-capitalist state. Deze categorie
vormt een amalgaam van staten die vanuit westers perspectief vaak allemaal
‘onvolkomen staten’ worden genoemd, maar die onderling sterk verschillen.

Effectieve staten zijn van groot belang, zo luidt de les, maar, zo moet er aan toege-
voegd worden, dergelijke staten zijn niet gemakkelijk of langs uniforme lijnen tot
stand te brengen. En er kan nog een droevige observatie aan toegevoegd worden:
de geschiedenis van landen in het Westen in de achttiende en negentiende eeuw,
en van de landen in het Oosten en het Zuiden in de twintigste eeuw laat zien dat
ontwikkeling er in de regel niet prettig aan toe gaat. Karl Polanyi (1944: 36), die de
oorsprong van dat proces situeert in het ont- en toe-eigeningsproces van grond,
formuleert het aldus: “The economic logic involves a tragic necessity by which the
poor man clings to his hovel doomed by the rich man’s desire for a public impro-
vement which profits him privately.” En Barrington Moore (1966: 506) conclu-
deert over Europa: “There is no evidence that the mass of population anywhere
has wanted an industrial society, and plenty of evidence that they did not. (...) At
the bottom all forms of industrialization have been (...) the work of a ruthless
minority.” Nu is er veel bewijs dat mensen in ontwikkelingslanden wel degelijk
industrialisatie willen, maar ook daar wordt deze meestal tot stand gebracht door
een ruthless minority. Wat betekent dat voor de ontwikkelingslanden die de
sprong naar industrialisatie nog niet gemaakt hebben?

EN AFRIKA DAN?

Groei in Afrika verloopt in de regel niet via sterke overheden. Stabiele politieke
systemen zijn in Afrika geen evidentie. Afrika kent in hoge mate geconstrueerde
staten. Nu zijn de staten in het Westen ook ‘geconstrueerd’, maar meestal toch
veel ouder. En al hadden naties meer tijd om zich te vestigen, dan nog ging dat niet
zonder schokken — denk maar aan de vorming van Nederland, eerst door alliantie
van Holland met andere provincies tot de zeven provincién, daarna met de Zuide-
lijke Nederlanden, en vervolgens in de vorm van het Nederland zoals we het nu
kennen; een proces dat in hoge mate geholpen werd door het bestaan van een
externe vijand - Spanje. En waar die natievorming later begon en sneller verliep,
waren ook de fricties groter. Duitsland is nog geen anderhalve eeuw een natie,
daarvoor bestond het uit kleinere vorstendommen - en de natievorming is er met
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de nodige schokken gepaard gegaan. Natievorming in Europa liep hand in hand
met oorlogsvoering — in de woorden van Tilly e.a. (1985): “States make war and
war makes states.”

Met alle vergelijkingen die worden gemaakt tussen de wijze waarop Afrika en
Azié zich ontwikkeld hebben in de afgelopen halve eeuw, is het van belang te
beseffen dat het kolonisatieproces in Azié van veel oudere datum is dan dat in
Afrika. Dat heeft grote consequenties gehad. India had in de negentiende eeuw al
een van de grootste spoorwegnetwerken in de wereld, een goed opgeleid ambtena-
rencorps, en zelfs een beginnende politieke elite. Hier konden zich langdurig
nieuwe instituties vormen. De invoering van het befaamde cultuurstelsel in Indo-
nesié dateert evenzeer van het midden van de negentiende eeuw. De kolonisatie
van Afrika moest toen nog beginnen. In Afrika begint het kolonisatieproces feite-
lijk als Frankrijk in 1871 Tunesié binnenvalt en het Verenigd Koninkrijk het jaar
daarop inzet op de heerschappij over Egypte. Daarvoor waren de Europeanen
alleen aanwezig aan de kust via handelsposten en forten. Lange tijd was meer ook
niet nodig om geld te verdienen: de slaven werden aangevoerd door lokale tussen-
handelaren. Vanaf 1800 verschoof de handel naar agrarische producten die
binnenlands gemaakt moesten worden. Pas na 1850 ontstaat de behoefte om de
tussenhandelaren uit te schakelen en de controle op de productie te vergroten. Die
behoefte voegt zich bij een proces van westerse natievorming dat tot uitdrukking
komt in buitenlands expansionisme. Voeg daarbij dat er rond 1870 diamanten en
rond 1880 goud gevonden wordt in Zuidelijk Afrika en de opmaat voor de Scram-
ble for Africa is gegeven (Reid 2009).

V66r 1870 waren er nauwelijks Europese bezittingen in Afrika, na 1914 waren er
maar twee landen onafhankelijk: het in 1847 gestichte Liberia en het enige land dat
zich met succes verzet had tegen westerse bezetting, Ethiopié, dat in 1896 de Itali-
aanse legers terug had gewezen. Tijdens de conferentie van Berlijn van 1884
verdeelden de westerse mogendheden onder leiding van Bismarck het continent
met atlas en liniaal op tafel. Er mochten zelfs landen meedoen die daarvoor geen
kolonién hadden gehad: Belgié - of, preciezer, Koning Leopold als privépersoon —
kreeg Kongo, dat ongeveer tachtig keer zo groot was als Belgié zelf, en het onbe-
duidende Portugal kreeg enorme landen als Mozambique en Angola, mede omdat
het onder protectie van de Britten stond (Pakenham 1991; Wesseling 2003). De
westerse landen verdeelden Afrika wel op papier, maar ze moesten het daarna nog
wel veroveren, in kaart brengen en van een fysieke en institutionele infrastructuur
voorzien, en er, minstens in formele zin, naties van maken. Ontdekkingsreizigers
(Stanley en Livingstone), missionarissen en zendelingen, en de eerste ambtenaren
trokken de decennia daarop het Afrikaanse binnenland in. Het werd een rush van
de kust het land in, en leidde tot de demarcatie van vaak bizarre territoriale eenhe-
den met voorbijgaan aan bestaande verwantschapspatronen binnen Afrika - een
erg heterogeen continent met tweeduizend talen en meer genetische differentiatie
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dan in de rest van de wereld samen. Dat kostte enige tijd, en zo ontstonden de
meeste Afrikaanse landen rond 1900 — Uganda kwam in 1908 tot stand, Nigeria in
1914 en Marokko uiteindelijk pas in 1934. Veel landen ontstonden op basis van de
samenvoeging van gebieden die daarvoor weinig met elkaar te maken hadden
gehad of elkaar in het verleden hadden bevochten. In de strook ten zuiden van de
Sahel kwam een serie landen tot stand met een islamitisch Noorden en een chris-
telijk Zuiden (zoals Ivoorkust, Ghana, Nigeria en Sudan). Die gebieden hadden
ook in bredere culturele zin weinig gemeenschappelijks — een continue bron van
spanning in de eeuw die zou komen.

De rol van de staat bleef tot de jaren twintig van de vorige eeuw beperkt: gezond-
heidszorg en onderwijs waren aanvankelijk een zaak voor missionarissen en
zendelingen. Daarna werden deze sectoren, net als landbouw, gaandeweg meer
onderwerp van overheidsbemoeienis. Maar dat was slechts voor een korte peri-
ode: in Europa diende zich een economische recessie en een wereldoorlog aan, en
daarna waren de westerse landen hun oppermachtige positie kwijtgeraakt. De
periode van institutiebouw naar westerse snit was dus van heel korte duur - vaak
niet meer dan enkele decennia - en leidde tot een stelsel dat in de verste verte niet
voldragen was. Tegelijk was er geen weg terug, al was het maar omdat de trans-
portinfrastructuur en de daaruit resulterende invoeging van Afrika in de wereld-
economie een niet meer uit te wissen fenomeen was.

Het proces van staatsvorming in Afrika is in bijna alle gevallen een van boven en
van buiten af opgelegd proces geweest. De verschillen in aanpak zijn interessant.
De Britten waren uitgesproken voorstanders van ‘indirect bestuur’. Dat hield in
dat de kolonies bestuurd werden via de bestaande lokale machtssystemen, zoals
koningen of tribale leiders. Het bestuurs- en beheerssysteem van het Britse kolo-
niale bewind was ook behoorlijk gedecentraliseerd en liet ruimte voor lokale, vrij-
willige participatie. De Fransen, trouw aan hun jakobijnse traditie, verkozen een
gecentraliseerder systeem en introduceerden ‘moderne’ bestuurs- en beheerssys-
temen. In naam van de grote republikeinse principes wilden ze de indigéenes assi-
mileren tot burgers van één Frans rijk. Nederland leunde in Indonesié vooral op de
indirect rule, maar in Suriname en op de Antillen op de direct rule. In Nieuw-
Guinea werd zelfs een strak sturings- en planningsmodel gehanteerd, dat na de
onafhankelijkheid nog lang zijn stempel zou drukken op het Nederlandse ontwik-
kelingsbeleid. Weer andere landen volgden de strategie om veel kolonisten uit te
sturen die zich blijvend gingen vestigen in de kolonién - denk aan de vele Portuge-
zen die zich in Latijns-Amerika, Angola, Mozambique en Kaapverdié vestigden, of
aan de Spanjaarden in Latijns-Amerika (Develtere 2009).

Hoe de staatsvorming en institutiebouw onder de koloniale regimes ook vorm had
gekregen, toen de landen in Sub-Sahara Afrika gingen dekoloniseren (ze volgden
de Aziatische landen op na ongeveer tien jaar: Sudan werd in 1956 onafhankelijk,
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Ghana in 1957), erfden de regeringen een construct dat niet echt doorleefd en
geliefd was, dat niet paste bij de ontwikkelingsfase van het land en niet gebaseerd
was op natuurlijke grenzen en verbanden. De verwachting was dat ze van zichzelf
democratische natiestaten konden maken. “They might as well have left Ugandans
the instruments of the London Philharmonic Orchestra and told them to play
Beethoven’s Ninth Symphony”, zo concludeert Dowden (2009: 41), de directeur
van het Royal African Institute in Londen. De eerste tien jaar na de onafthankelijk-
heid in Afrika gaat het overigens nog goed: het systeem dat van de koloniale heer-
sers is geérfd, maakt private investeringen mogelijk en levert goed onderwijs en
goede gezondheidszorg. Dat leidt tot hoge groeicijfers in Afrika — gemiddeld meer
dan vijf procent per jaar, hoger dan ooit tevoren. Ook de relatief goede weersom-
standigheden in die periode werkten daar aan mee.

Gaandeweg stort het bouwwerk echter in — informele verhoudingen krijgen de
overhand, corruptie stijgt, rivaliserende elites streven steeds nietsontziender naar
de macht, en tot overmaat van ramp beginnen de legers zich als eigenstandige
belangengroep te manifesteren (Van der Veen 2004). Bovendien werken de weers-
omstandigheden nu tegen: er volgen jaren van grote droogtes. Als in 1966 de
eerste Ghanese leider Nkrumah wordt afgezet, is dat een opmaat tot het ineenstor-
ten van een serie regimes — en achter die regimes storten ook snel de instituties in
elkaar. Vanaf de jaren zeventig kent Afrika nauwelijks nog een goed functionerend
stelsel van gezondheidszorg of onderwijs en de aanvankelijk redelijke Afrikaanse
universiteiten kwijnen weg. Ook het politieke systeem kraakt op alle mogelijke
manieren. Het is de periode van de absolute heersers, die onder invloed van de
Koude Oorlog voldoende politieke, financiéle en militaire steun krijgen om over-
eind te blijven, met alle gevolgen van dien - van Mobutu die vanuit de Democrati-
sche Republiek Congo (‘Zaire’) niet alleen vijf miljard dollar naar zijn Zwitserse
bankrekeningen wist over te maken, maar zijn hoofdstad ook versierde met repli-
ca’s van de koninklijke paleizen uit Peking, tot de heerser van Ivoorkust, Felix
Houphouét-Boigny, die de replica van de Sint Pietersbasiliek in zijn geboorteplaats
Yamoussoukro liet bouwen — nog steeds de grootste kerk ter wereld, waar voor de
goede kijker in het glas-in-lood een zwart gezicht te herkennen is, dat van de
president zelf. De eenpartijstaten worden snel eenpersoonsstaten, en na de Ene
Grote Man komt de Ene Grote Militaire Man: er zijn zeker veertig militaire coups
in de eerste twee decennia na de onafhankelijkheid — en maar drie keer kwam de
bevolking succesvol daartegen in opstand.

Slechts een enkeling wist in een etnisch divers land iets als een gedeelde nationale
identiteit tot stand te brengen, zoals Senghor van 1960 tot 1984 in Senegal en
Nyerere in Tanzania van 1964 tot 1985. De laatste volgde het koloniale voorbeeld
van de eenheidstaal door een algehele introductie van het Kiswahili, vergelijkbaar
met de manier waarop Sukarno eerder Indonesié verenigde met de creatie van een
nieuwe taal, het Bahasa Indonesia. Als in de jaren negentig de Koude Oorlog ten
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einde is en de politieke steun aan de grote despoten in Afrika wegvalt, spelen de
interne conflicten op. Dit leidt tot een reeks gewapende confrontaties. Tien jaar
later lijkt, mede door westerse interventies, de rust enigszins te zijn weergekeerd,
althans voor zover het gaat om gewapende conflicten. Ondertussen treedt er — met
vallen en opstaan - een proces van democratisering op — 45 van de 48 landen in
Sub-Sahara Afrika hebben sinds 1989 meerpartijenverkiezingen gehouden. De
inhoud van deze democratisering is echter beperkt: er is meestal sprake van
regimes die formeel wel democratisch gekozen zijn, maar waar de inhoud van het
democratische proces uiterst mager is. Van de veertig meerpartijenverkiezingen
die er tussen 1989 en 1997 werden gehouden, verliepen er maar vijftien enigszins
eerlijk, en leiden er maar twaalf tot een verandering van regime. Weer tien jaar
later zijn de meeste leiders die bij verkiezingen aan de macht gekomen zijn, dan
ook druk doende de grondwet zo te veranderen dat ze nog voor een derde, vierde
of vijfde keer herkozen kunnen worden (Brown en Kaiser 2007).

POLITIEKE INSTITUTIES

Sterke overheden zijn van groot belang voor ontwikkeling, zoveel is duidelijk.
Deze ontbreken echter in grote delen van Afrika. De natiestaat heeft er geen
vanzelfsprekendheid bereikt, bijna alle politieke systemen vertonen behoorlijke
neopatrimoniale karakteristieken, en de overheden zijn zwak in hun uitvoerings-
capaciteit. Het simpele antwoord lijkt: zorg voor sterke overheden. Dat de zaak
niet zo simpel ligt, werd de harde les van de jaren negentig. Instituties en
overheden kunnen slechts gedijen in een klimaat dat voldoet aan een wezenlijke
randvoorwaarde: stabiliteit.

Stabiliteit

Na het einde van de Koude Oorlog breken in snel tempo gewapende conflicten
binnen landen uit, die in de periode daarna veel meer slachtoffers hebben geéist
dan de conflicten tussen landen — dat is historisch een nieuw fenomeen. Waren
interne conflicten voor 1990 beperkt in aantal, en duurden ze ook kort (minder
dan drie jaar), vanaf 1990 zijn ze talrijk en duren ze gemiddeld drie keer zo lang.
Zo’n 5,5 miljoen mensen komen in het decennium na 1990 om in 35 burger-
oorlogen. Hoe kunnen landen zich in deze situatie ontwikkelen? Dat is vooral een
probleem in Afrika. De moeilijkheid daarbij is dat het proces van natievorming
en vervlechting met de wereldeconomie in Afrika te ver is doorgevoerd om nog
wezenlijk terug te komen op de wijze waarop natievorming in gang is gezet.
Tegelijkertijd ontberen staten er voldoende intern draagvlak en stabiliteit.
Vandaar dat iedere poging om ontwikkeling te brengen, gepaard gaat met de vraag
hoe stabiele politieke systemen tot stand te brengen zijn.

Het belang van stabiliteit is ongetwijfeld het belangrijkste inzicht op het gebied
van ontwikkeling van de afgelopen twee decennia. Aanvankelijk stond dat sterk in
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het teken van het beéindigen van gewapende conflicten. Gaandeweg heeft het
begrip een bredere betekenis gekregen. Stabiliteit is een kenmerk van samenlevin-
gen, en gewapende conflicten zijn een uiterste consequentie van instabiliteit. Te
weinig stabiliteit heeft echter ook andere effecten. Al lang voordat naar de wapens
is gegrepen kan het gebrek aan stabiliteit leiden tot sociale ontwrichting en de
afwezigheid van een motiverend toekomstperspectief; die kunnen op hun beurt
weer effect hebben op economische bedrijvigheid. Net zoals westerse economen
graag wijzen op het belang van een goed investeringsklimaat voor economische
groei — en daarmee doelen op de relatieve afwezigheid van stakingen en andere
vormen van onrust, en op de aanwezigheid van een goed opgeleide en gemoti-
veerde beroepsbevolking — zo geldt ook dat ontwikkeling gebaat is bij stabiliteit.
Etzioni (2007) noemde het boek waarin hij een overkoepelend perspectief voor
internationaal beleid schetst, dan ook Security first.

Voor de westerse landen werd het de vraag hoe om te gaan met het belang van
stabiliteit. Zeker na de genocide in Rwanda (1994) en de oorlogen op de Balkan
van begin jaren negentig werd de noodzaak van een herziening van het traditio-
nele ontwikkelingsconcept sterk gevoeld. Snel werd duidelijk dat de fase na een
conflict aparte aandacht vergt, wil alle ontwikkelingshulp niet futiel zijn, omdat
landen snel de neiging hebben terug te vallen in gewapende conflicten: twintig
procent van alle beéindigde intrastatelijke oorlogen laait binnen vier jaar opnieuw
op. Het traditionele ontwikkelingshulprepertoire blijkt hier niet op toegesneden
te zijn. Peacebuilding kreeg echter snel veel aandacht. Gedurende de jaren negentig
voeren de VN vier keer zoveel vredesmissies uit als in de vier decennia daarvoor bij
elkaar, en geven daar gemiddeld meer dan zeven miljard dollar aan uit. Security
Sector Reform wordt eveneens een begrip, zeker als na 2002 het aantal geweldda-
dige conflicten weer daalt. Het volstaat niet vrede te stichten: er moet ook gewerkt
worden aan een stabiele veiligheidssector, waarbij de overgang gemaakt wordt van
een militair regime naar een regime waarin justitie en politie voor de noodzake-
lijke veiligheid kunnen zorgen en het nationale leger weer ondergeschikt raaktaan
het politiek-bestuurlijke systeem.

Democrazy

De vraag is hoe maatschappelijke en politieke stabiliteit tot stand komt. In wester-
se kringen bestaat de neiging om die vraag vooral te beantwoorden in termen van
het belang van good governance en de rule of law. Meer in het bijzonder zetten
velen hun kaarten op het de waarde van democratie naar westerse snit. Dat is
historisch gezien al een twijfelachtige redenering: democratisch Senegal kreeg
geen grote groeicijfers onder de niet-corrupte Leopold Senghor, terwijl Indonesié
die wel kreeg onder Suharto, de autocraat die boven aan de lijst van Transparency
International van de grootste plunderaars van publieke middelen aller tijden staat.
Bovendien zou al snel blijken dat de introductie van democratie naar westerse
snit soms zelfs een contraproductief effect kan hebben. In een land dat net herstel-
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lende is van interne conflicten, betekent het introduceren van verkiezingen en een
stelsel van politieke partijen vaak eerder het opensnijden van wonden die net aan
het helen zijn dan de introductie van een vreedzaam stelsel van conflictbeslech-
ting. Democratie, zowel in een enge als brede definitie, leidt in de periode direct na
politiek geweld in veel gevallen eerder tot meer dan tot minder stabiliteit (Jarstad
en Sisk 2008;Mann 200s5; Paris 2004).

Paul Collier (2009) noemt de overdreven verwachtingen van democratie demo-
crazy. Op basis van zijn regressieanalyses gaat hij nog een stap verder en komt tot
de conclusie dat in midden- en hoge-inkomenslanden democratie de kans op poli-
tiek geweld vermindert, terwijl dat in lage-inkomenslanden precies omgekeerd
ligt. Democratie — opgevat als een stelsel van verkiezingen, politieke partijen en
een parlement - heeft daar in zijn ogen de samenlevingen gevaarlijker gemaakt.
Dat komt omdat democratie in deze samenleving zo te manipuleren is dat deze
niet tot meer verantwoording van regeringen of transparantie van beleidsproces-
sen leidt. Democratieén worden veiliger als het inkomen stijgt, autocratieén juist
gevaarlijker, zo is zijn conclusie. Nu zijn autocratieén ook geen evidente oplossing
—die kunnen niet alleen veel succesvoller, maar ook veel rampzaliger zijn dan
democratieén. Wanneer er mechanismen van selectie op kwaliteit en meritocratie
aanwezig zijn, vaak door een tweede laag van voor de buitenwereld anonieme
machthebbers, kan een autocratie echter economisch gezien goed werken - zoals
het geval lijkt te zijn in landen als Zuid-Korea, China en Vietnam. Zonder intern
corrigerende mechanismen kan de ramp enorm zijn - zo weten we uit de Demo-
cratische Republiek Congo, Ethiopié en Uganda.

Net zomin als democratie een garantie is voor stabiliteit is het dat voor economi-
sche groei. De recente geschiedenis van Singapore, Zuid-Korea, Vietnam en China
(na de hervormingen) heeft laten zien dat landen zich prima kunnen ontwikkelen
zonder democratie naar westerse snit. Anderzijds zijn autoritaire regimes niet op
voorhand beter voor economische groei: niet elke leider is een Lee (Singapore) of
een Park (Zuid-Korea). Bovendien zijn er ook democratieén die wel groeien zoals
India en Botswana, het Afrikaanse groeiwonder. Of democratie tot (duurzame)
economische groei leidt is dus nog steeds onderwerp van wetenschappelijk debat
(zie onder meer Berendsen 2008). Vooralsnog lijkt er geen sprake van een directe
causale relatie (Carothers 2002).

Wat inmiddels wel gezegd kan worden is dat een aantal specifieke kenmerken van
staten belangrijk zijn voor economische ontwikkeling, namelijk het beschikken
over een slagvaardig, responsief en transparant staatsapparaat, maar dit hoeft niet
per se vorm te krijgen via een (westers) democratisch politiek stelsel met politieke
partijen en verkiezingen (Chang 2007; Fukuyama 2004; Khan 2005; Zakaria
2003). State capacity is veel belangrijker dan rule of law of democratie, zeker in de
lage-inkomenslanden. Zuid-Korea of China hadden geen sterke rule of law; eigen-
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domsrechten betekenden weinig, rechtspraak stelde weinig voor. Ze waren even-
min democratisch gelegitimeerd. Ze hadden echter wel uitvoerende capaciteit.
Uitvoerende kracht betekent vooral: kunnen leveren. Dat is niet hetzelfde als een
rechtsstaat of een democratische legitimering - het is zelfs niet hetzelfde als de
afwezigheid van corruptie. Een aantal landen met hoge groei (Zuid-Korea, China
en Indonesié) kenden een hoge mate van corruptie — in deze landen liep groei van
corruptie en groei van de economie zelfs parallel - de zogenaamde East Asian Para-
dox (Weiss 2008). Die redenering kan overigens niet causaal geinterpreteerd
worden: in andere landen, in het bijzonder kleinere landen, bleek de relatie tussen
corruptie en groei negatief. De resultaten kunnen al helemaal niet gegeneraliseerd
worden naar de predatory states waar de elites hun eigen bevolking uitbuiten.

Duidelijk is verder dat democratisering vaak volgt na economische groei. “The
more well-to-do a nation, the greater the chances that it will sustain democracy”,
was de stelling van Lipset (1959) die nog steeds wordt bevestigd. Uit een grote
landenvergelijkende studie over de periode 1950-1990 bleek bijvoorbeeld dat
democratieén betere levenskansen hebben in midden-inkomenslanden, zoals in
Latijns-Amerika, dan in armere landen waar de gemiddelde levenskans van een
democratie slechts acht jaar is. Per capita inkomen bleek verreweg de belangrijkste
voorspeller, belangrijker dan etnische fracties, religie, koloniaal en politiek verle-
den (Przeworski etal. 2000).

SOCIAAL WEEFSEL

Als een westers democratisch model niet als enige zaligmakend is, hoe moet de
stabiliteit van landen en hun instituties dan wel begrepen worden? Duidelijk is dat
het sociale weefsel van landen op dit punt van cruciaal belang is. Sociale weefsels
zijn dan ook onderwerp van uiteenlopende studies geweest. Een aantal analyses
vertrekt bij het gedrag van lokale elites. Het staatsvormingsproces, zo luidt een
van deze analyses, verliep op een wijze waardoor specifieke elites bezit konden
nemen van de staatsapparaten en er geen adequaat systeem van checks and balan-
ces was om te voorkomen dat deze elites rentseekers werden en alleen maar hun
eigen belang zouden gaan nastreven. De bekendste vertolker van dit perspectiefis
Robert Bates in zijn Markets and states in tropical Africa (1981) en de vele werken
die hier op volgden (Bates 2001, 2008). In een variant op de rationele-keuzetheorie
beschrijft hij welke strategieén elites erop na houden om hun belangen veilig te
stellen en hoe dat in veel ontwikkelingslanden uiteindelijk leidt tot zwakke staten
en gebrekkige ontwikkelingspaden. Een dergelijk perspectief heeft zeker enige
verklarende waarde - rentseeking is aan de orde van de dag. Tegelijkertijd is ook dit
schema beperkt. Allereerst is uitgebreid gedocumenteerd dat ook succesvolle
landen leiders kenden die bezig waren met rentseeking. Sterker nog: in de analyse
van Mustaq Khan (2005) schuilt een belangrijk deel van het succes van de Aziati-
sche tijgers in het feit dat lokale elites belangen kregen bij de verdere ontwikkeling
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van het land als geheel. Ook gingen deze elites er zelf vaak meer op vooruit dan
hun land, getuige de lange periode van degressieve belastingstelsels in deze
landen, toch kwam hun persoonlijke succes ook het land ten goede.

Het belangrijkste probleem van deze analyse van elites zit echter in de aanname
dat groepsvorming per definitie slecht is, en dat groepen altijd uit zijn op eigen-
belang. Dat is een te beperkte interpretatie van de betekenis van sociale binding en
sociale segmentatie. Andere analyses zetten dan ook het belang van sociale relaties
voor ontwikkeling hoog op de agenda. Deze herwaardering heeft twee redenen:
aan de ene kant omdat een pijnlijk relationeel tekort zichtbaar is — denk aan de
etnische conflicten en de wijdverspreide corruptiepraktijken —, aan de andere

kant omdat steeds duidelijker wordt dat mensen juist overleven dankzij hun
netwerken. Om de problemen en potenties van menselijke relaties te duiden, is
het concept ‘sociaal kapitaal” ontstaan.

Het concept sociaal kapitaal kent vele vaders (Bourdieu 1985; Coleman 1990;
Portes 1998; Putnam 1993) en evenzoveel definities. Kort samengevat komt het in
deze context hier op neer: het doet er niet toe wat je kent, maar wie je kent: ken-
nissen zijn belangrijker dan kennis. Het basale idee is dat de familie, vrienden en
bekenden van een persoon belangrijke sociale waarde hebben. Het hebben van
veel sociaal kapitaal heeft grote voordelen. Het betekent op het niveau van een
individu meer onderwijs, een beter inkomen, een betere gezondheid, betere
prestaties van ondernemingen, en op gemeenschapsniveau meer collectieve actie
(Narayan 1999; Portes 1998; Woolcock 1998). Easterly en anderen (2006) komen
op basis van een meta-analyse zelfs tot de conclusie dat sociale cohesie op
gemeenschapsniveau leidt tot betere instituties, en dat betere instituties leiden
tot meer groei.

Wat is de relatie tussen sociaal kapitaal en de vorming van instituties? In Making
democracy work vergelijkt Putnam (1993) verschillende regio’s in Italié. Hij komt
tot de conclusie dat de mate van good governance afthangt van de hoeveelheid
sociale organisaties. Het maakt niet zoveel uit wat dergelijke organisaties doen

- het kunnen voetbalverenigingen zijn of kaartclubs —, maar ze zorgen voor

een verbetering van het politieke functioneren van een land. Dat komt onder
andere doordat sociale organisaties belangrijke kenmerken hebben - zoals
gedeelde normen, onderling vertrouwen en een netwerk aan contacten — die

het gemakkelijker maken om gezamenlijk tot een doel te komen.

Binding heeft niet alleen maar voordelen, ze kan ook nadelig zijn (Portes en
Landolt 2000). Zo ontstaan problemen als gemeenschappen zo gesloten worden
dat ze zich isoleren en ingaan tegen het grotere collectieve belang (van drugs-
kartels tot Al Qaida). Te veel binding kan ook leiden tot excessieve claims op
groepsleden, die een barriére vormen voor sociale stijging. Zo is het niet
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ongebruikelijk in (Oost-) Afrika om na sociale stijging jezelf dood te verklaren,
zodat niet plots al je ‘nichten en neven’ komen opdagen — verhuizen naar de
metropool is een andere mogelijkheid. Gesloten systemen leiden ook vaak tot een
neerwaartse aanpassing van sociale normen. Dat laatste toont zich onder meer in
fragiele staten waar politieke en sociale organisaties vaak criminele organisaties
zijn. Sociale netwerken zijn dus niet de sleutel tot geluk. In Rwanda konden de
drieduizend geregistreerde landbouwcodperaties en de 30.000 informele groepen
de genocide niet voorkomen. In Kenia zijn meer dan 200.000 gemeenschaps-
groepen actief in de landbouw en ook dat leidt niet tot economische voorspoed
(Woolcock en Narayan 2000).

Wat het onderzoek naar sociaal kapitaal wel duidelijk laat zien, is dat het
belangrijk voor ontwikkeling is dat er voldoende cross-cutting ties zijn. Als er
weinig groepsoverstijgende relaties zijn kan dat negatieve gevolgen hebben: het
kan mensen opsluiten in armoedige netwerken en er kunnen gewelddadige
interetnische conflicten ontstaan. Putnam (2000) maakt daarom het onderscheid
tussen bonding en bridging, waarbij bonding binnen netwerken en groepen is en
bridging betrekking heeft op de verbanden tussen verschillende groepen.

In werkelijkheid zijn sociale relaties uiteraard vele malen complexer dan gevat kan
worden in termen als bonding en bridging. ledere samenleving kent zijn eigen
dynamiek en overlevingsmechanismen. Dat sociale structuren een wezenlijke
invloed hebben op ontwikkelingspaden is echter wel duidelijk, en dat ze inter-
acteren met politieke en economische systemen ook. Drie belangrijke dimensies
verdienen in dat opzicht in het bijzonder aandacht: de rol van de middenklasse

in ontwikkelingslanden, de betekenis van etniciteit en de factor religie.

Middenklassen

De ontwikkeling van een land is sterk verbonden met de ontwikkeling van zijn
middenklassen (Birdsall 2007b; Davis 2004; Easterly 2001b; Huber 2009). Een
middenklasse, zowel in de stad als op het platteland, is niet alleen een gevolg maar
ook een oorzaak van economische ontwikkeling. Vergeleken met de elite of de
allerarmsten hebben de middenklassen andere belangen, andere waarden en een
andere economische habitus. Kapitaalaccumulatie op de lange termijn is hun doel;
ze willen de toekomst van hun kinderen verzekeren. Daardoor zijn de midden-
klassen geneigd de scherpe kanten af te schuren van de wijze waarop het land is
georganiseerd (Banerjee en Duflo 2008; Easterly 2001b). Een brede verzameling
middenklassen is zo een belangrijke factor voor stabiliteit en institutiebouw. Om
investeringen veilig te stellen dwingen de middenklassen de overheid duidelijke
regels op te stellen en wetten te handhaven. Daarbij hebben de middenklasse baat
bij collectieve voorzieningen zoals goede wegen, gezondheidszorg en publiek
onderwijs (Birdsall 2007b). Ook Europese verzorgingsstaten zijn op die manier
ontstaan. Op het moment dat brede middenklassen ontstonden en belang kregen
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bij collectieve arrangementen, kwamen publieke voorzieningen pas goed van de
grond.

Middenklassen kunnen een wezenlijke rol vervullen bij de ontwikkeling van een
land. Davis (2004) laat dat mooi zien in haar vergelijkende studie met de toepasse-
lijke titel Discipline and development. Het succes van de developmental states
Taiwan en Zuid-Korea is voor een deel te verklaren door de opkomst van een
rurale middenklasse. Boeren waren lid van associaties die onderling afspraken
maakten en daarmee ook de macht van het ‘grootkapitaal’ inperkten. Bovendien
spoorden ze de overheid aan om zich in te zetten voor economische ontwikkeling.
Zo konden uiteindelijk in Zuid-Korea, Taiwan en Hongkong voorzichtige stappen
gezet worden naar een verzorgingsstaat (Haggard en Kaufman 2008). In Mexico
en Argentinié, waar economische voorspoed uitbleef, ontbrak middenklassenvor-
ming. Die werd tegengewerkt door regionale conflicten en etnische verschillen.
De ontwikkeling van verzorgingsstaten blijft dan ook vooralsnog uit: sociale
bescherming is er slechts voor wie opgenomen is in de formele economie. De rol
van middenklassen raakt niet alleen de economie en het ontstaan van verzorgings-
arrangementen, maar ook de democratie. De rurale en stedelijke middenklassen
kunnen de grootste beschermers van democratische ontwikkeling zijn; hun
belang om mee te mogen beslissen is groot. De geschiedenis van democratisering
in Latijns- Amerika laat dat duidelijk zien (Huber 2009; Rueschemeyer et al. 1992)
—al geldt de redenering (nog?) niet voor Singapore en Indonesié.

Dat middenklassen een belangrijke constructieve rol kunnen spelen, is duidelijk.
Want de mate waarin en omstandigheden waaronder ze dat doen, is een interes-
sante en nog te weinig beantwoorde vraag. De klassieke Weberiaanse stelling dat
de protestantse ethiek van de Europeanen die in de achttiende eeuw naar de
Verenigde Staten trokken — met een accent op hard werken en opofferingsgezind-
heid -, een belangrijke voedingsbodem was voor de opkomst van het rauwe kapi-
talisme aldaar, wordt graag gegeneraliseerd. Het belang van de middenklasse is in
die redenering gelegen in de oriéntatie op de lange termijn en de zelfdiscipline die
aan de dag gelegd wordt. Het is echter maar de vraag of de opkomende midden-
klassen in ontwikkelingslanden ook altijd die oriéntatie hebben. Mensen uit de
middenklassen investeren in de gezondheid en scholing van hun kinderen, maar
sommigen ontwikkelen ook een eigen consumptiecultuur, inclusief mooie
huizen, dure trouwerijen en verre vakanties (Embong 2001; Hsiao 2006). De
middenklassen zijn ook vaak de groepen die belasting afdragen en belang hebben
bij een overheid die daadwerkelijk levert. Ook dat s echter geen vanzelfsprekend-
heid: middenklassen in ontwikkelingslanden hebben soms ook de neiging zich
juist af te wenden van de overheid. De middenklassen van India zijn meer gechar-
meerd van de markt dan van de overheid: ze kopen liever goede gezondheid dan
het collectief te regelen (Fernandes 2006). Wellicht de belangrijkste les die uit de
geschiedenis van de westerse verzorgingsstaten getrokken kan worden, is dat het
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blijven verbinden van de belangen van de middenklasse en de overheid, cruciaal is
— gebeurt dat niet, dan wordt een middenklasse een fractie in de samenleving die
de eigen belangen vooropzet en niet de bouwer van een natie.

Economische groei leidt overigens niet vanzelfsprekend tot groeiende midden-
klassen. In sommige landen is eerder sprake van de opkomst van een rijke elite.
India bijvoorbeeld ziet wel groeiende middenklassen in een aantal economische
metropolen — Hyderabad, Bangalore, Mumbai en Delhi — maar op landsniveau zijn
die middenklassen beperkt van omvang. En de middenklassen die er zijn, zijn niet
vanzelfsprekend gecommitteerd aan de doelstellingen van de staat. Bovendien
blijken de nieuwe middenklassen zeer kwetsbaar ten tijde van economische crises.
In 2001 kregen de Argentijnse middenklassen het zwaar te verduren, net als die in
Korea, Taiwan en Maleisié tijdens de Azié-crisis van 1997 — niet alleen omdat de
betrokkenen hun baan verloren, maar ook omdat hun leefstijl gebouwd was op
leningen. Middenklassenvorming is cruciaal voor ontwikkeling, maar zowel de
mate waarin economische groei tot middenklassenvorming leidt als de mate
waarin middenklassen een stimulerende rol vervullen bij het ontstaan van collec-
tieve arrangementen en van democratische instituties, varieert enorm.

Etniciteit

In het bijzonder in Afrika is ook de vraag van belang wat etniciteit er betekent. In
veel ontwikkelingsliteratuur wordt etnische fragmentatie gezien als de verkla-
rende factor voor het achterblijven van ontwikkeling. Veel wijst er echter op dat
diversiteit niet altijd problematisch is (Collier 2007; Easterly 2006). Dat sociale
problemen in Afrika verband houden met etniciteit, spreekt ook minder voor zich
dan het lijkt. Etniciteit is pas in de twintigste eeuw de belangrijkste component
van sociale identiteit geworden.

Neem als sprekend voorbeeld de genocide in Rwanda in 1994. De standaardinter-
pretatie is dat er hier sprake was van een heftig etnisch conflict - en dat de institu-
ties in Rwanda niet sterk genoeg waren om diepgewortelde kloven in de sociale
structuur te overbruggen. Wie verder in de geschiedenis teruggaat, ziet echter dat
de sociale structuur zelf weer een gevolg was van eerdere politieke interventies
(Meredith 2005). In de negentiende eeuw had het onderscheid tussen Hutu’s en
Tutsi’s een heel andere betekenis. Ze spraken dezelfde taal, trouwden onderling en
namen ook elkaars gebruiken over, al waren de Hutu’s meer geneigd tot landbouw,
en de Tutsi’s meer tot veeteelt. Er was een goed politiek evenwicht, met Tutsi-
leiders die over het vee gingen, Hutu-leiders die over de landbouw gingen, een
aparte categorie militairen en een koning die toezag op het geheel. Onder de bezet-
ting van de Duitsers kreeg dit etnische verschil een nieuwe maatschappelijke bete-
kenis: de Tutsi’s moesten — bij gebrek aan Duitse troepen ter plekke —als leidende
elite gaan functioneren om de Duitse zaak te behartigen. De Belgen — die het land
na de Eerste Wereldoorlog ‘overnamen’ van de Duitsers — gingen nog een stap
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verder. Ze introduceerden een systeem van identiteitskaarten waarin de etnische
afkomst werd gespecificeerd. En omdat de afkomst niet was bijgehouden, hanteer-
den ze een simpele formule: iedereen met meer dan tien koeien was een Tutsi,
iedereen met minder een Hutu. Er werd een overheidsapparaat opgezet met alleen
Tutsi’s, en toen de Belgen het onderwijs in de jaren dertig aan de katholieken over-
droegen, beval de bisschop ter plekke zijn missionarissen om alleen Tutsi’s onder-
wijs te geven. Gaandeweg kregen de Tutsi’s zo alle leidende posities en aan het
eind van de jaren dertig was de zojuist georganiseerde etniciteit het leidende maat-
schappelijke organisatieprincipe geworden. Eind jaren vijftig leidde dit tot de
eerste onlusten, waarna de Belgen in paniek probeerden om van kant te wisselen
en op te komen voor de Hutu’s. Dat haalde weinig uit. Toen na de onafhankelijk-
heid in 1962 de instituties verder vorm moesten krijgen, werden ze op het
bestaande etnische grondpatroon geént. Het resultaat is bekend. Interveniéren in
Rwanda zonder begrip van deze geschiedenis leidt tot constructies die niet zullen
beklijven.

Dat etniciteit in Afrika zo’n duidelijke politicke betekenis heeft gekregen, is dus
in de eerste plaats te danken aan de kolonisatoren. Na de dekolonisatie zette de
politisering van etniciteit verhevigd door. Afrikaanse politici ontdekten dat
etniciteit een krachtige mobilisator was in de strijd om de macht en het neo-
patrimoniale staatssysteem versterkte het belang van etniciteit nog eens. Politieke
en economische factoren waren zo debet aan een etnisering van Afrika (Chabal en
Daloz 2006; Chabal 2009).

Religie

Op een vergelijkbare wijze is ook religie een factor van belang (geworden). Religie
is in veel gebieden in de wereld in het publieke domein sterker aanwezig dan ooit.
Van de onttovering van de wereld, zoals Weber dat ooit noemde, blijkt geen
sprake. Het aantal mensen dat zichzelf als religieus ziet neemt wereldwijd toe; in
Azié is dat momenteel 50 procent van de bevolking, in Europa 60 procent en in
Afrika zelfs 91 procent (Jenkins 2007). Bovendien ontstaan nieuwe religieuze stro-
mingen - zo heeft de Pinkstergemeente sinds de Tweede Wereldoorlog 400
miljoen nieuwe leden, dat is meer dan het inwoneraantal van de Verenigde Staten.
Ook ‘verplaatsen’ religies zich — de Pinkstergemeente kent aanhangers tussen de
nieuwe middenklasse in Brazilié, de allerarmsten in Sub-Sahara Afrika en de berg-
volken in India. Eenvijfde van de moslims woont inmiddels in Afrika.

Voor veel mensen is religie een essentieel onderdeel van hun identiteit. In veel
landen heeft religie politieke eenheid, taal en structuur gebracht. Religie doet wat
de natiestaat veel minder kan - alle successen van nationale voetbalelftallen ten
spijt (Chabal 2009; Ellis 2007; Kennedy 2004; Soares en Otayek 2007). Een keer-
zijde is er ook: de (politieke) articulatie van religie speelt een steeds grotere rol in
conflicten (UNDP 2004). [s etniciteit een lont geworden die het vuur kan aanste-
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ken, dat geldt in toenemende mate ook voor religie. In Nigeria bijvoorbeeld gingen
veel conflicten over de macht (en de olie) tussen de drie grootste etnische groepen,
de Ibo, Hausa (Fulani) en de Yoruba - denk bijvoorbeeld aan de Biafra oorlog. Nu is
hetland in de ban van het geweld tussen de moslims en christenen, die beide de
helft van de bevolking uitmaken. Veel conflicten vinden ook plaats binnen religies,
zoals in Maleisié of Turkije, waar gematigde en radicale moslims strijd voeren over
de toekomst van hun land (zie ook WRR 2006c¢). Van simpele eendimensionale
schema’s zoals Huntington (1996) die beschrijft in de Clash of Civilizations, is dan
ook geen sprake, eerder van een serie gelaagde en soms gepolitiseerde articulaties
van religieuze scheidslijnen binnen religies, landen en regio’s.

Religie werd ook lange tijd gezien als een culturele rem op ontwikkeling. Weber
volgend werd verondersteld dat ook andere dan Noord-Europese samenlevingen
zich alleen zouden ontwikkelen als ze gevoed werden door een protestantse
ethiek, met de nadruk op ‘inner-worldly ascetism’, oftewel zelfdiscipline, hard
werken en sparen. Andere religies zouden een averechts of vertragend effect op
economische groei hebben; in de jaren tachtig werd nog badinerend gesproken
over de Hindu rate of growth. Sinds het economisch succes van India, de
Golfstaten (islam), Korea en China (confucianisme) en Brazilié (katholicisme) is
die stelling inmiddels empirisch achterhaald: tussen religie en ontwikkeling
bestaat geen causaal verband. Het is dan ook evenmin zo dat confuciaanse
waarden, zoals premier Lee van Singapore zo graag benadrukt, hebben geleid tot
de Aziatische groeiwonders — daar kwam echt veel meer bij kijken (Berger 2008).

Religie is dus geen verklarende factor voor ontwikkeling, maar wel een factor van
betekenis om ontwikkeling te begrijpen. Zeker ook in Afrika valt politiek niet te
volgen zonder begrip van de wijze waarop religie, spiritualiteit en magie in de
haarvaten van staat en samenleving doordringen (Ellis en Ter Haar 2004). Zo is

er geen scheiding tussen religie en politiek. Dat geldt niet alleen voor de onderste
lagen van de bevolking - die een president niet zelden zien als een dienaar van
God —, maar ook voor de elite. President Chiluba verklaarde Zambia een christe-
lijke natie, nadat hij zichzelf had bekeerd tot het christendom. In hetzelfde land
waren eerder president Kaunda en zijn voltallige ministerstaf in de ban van een
hindoe goeroe, ooit aangeraden door Indira Gandhi toen hij ‘spiritueel op slot zat’.
En president Chissano introduceerde in Mozambique transcendente meditatie bij
zijn kabinet en overheidsdienaren. Militairen werden verplicht twee keer per dag
20 minuten te mediteren, wat aantoonbaar vreedzame gevolgen had, aldus de
president. En terwijl de politieke elite vaak religieus geinspireerd handelt, nemen
de religieuze autoriteiten vaak politieke posities in. Het is niet ongebruikelijk dat
religieuze leiders belangrijke overheidsfuncties vervullen. De aartsbisschop van
Rwanda van voor de genocide wordt dat nog steeds nagedragen. In Senegal spelen
de Mouride, een soefi broederschap, een centrale, politieke rol.
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Netals in veel Aziatische landen, zoals Korea en de Filipijnen, heeft democratise-
ring in Afrika geleid tot de opkomst en groei van uiteenlopende religieuze (al dan
niet politieke) bewegingen, zowel christelijk als islamitisch. Dit zorgt in landen als
Benin, Kameroen, Ghana, Kenia en Ethiopié voor een waaier aan nieuwe religi-
euze instituties die nieuwe lezingen van het traditionele geloof verkondigen. Het
zorgt ook voor de opkomst van religieuze vrouwen- en jeugdorganisaties die het
geloof uitdragen en tegelijk een nieuw platform vormen voor de articulatie van
niet eerder gerepresenteerde belangen en verlangens. Religieuze organisaties
bieden dan ook nieuwe kanalen waarlangs bevolkingsgroepen deel kunnen nemen
aan het politieke debat (Soares en Otayek 2007). Anderzijds kunnen religieuze
bewegingen mensen ook opsluiten, zeker als religie de enige identiteit mag zijn.
Dat Malinese kinderen nu in het Arabisch de Koran leren lezen, een taal die hun
vreemd is, brengt ontwikkeling niet dichterbij. Religie is al met al een belangrijke
— destructieve en constructieve — kracht om rekening mee te houden.

EIGEN ONTWIKKELINGSPADEN

Ontwikkeling gaat om gerichte modernisering. Het is heel wel mogelijk om zaken
die daarbij een rol spelen in een algemeen schema te vangen. Het helpt, zeker in
het geval van Afrika, om daarbij te redeneren in termen van een economische
sfeer, een politiek systeem, een overheidsapparaat en een sociaal weefsel, hoewel
die vier lagen maar in beperkte mate van elkaar gedifferentieerd zijn, en ook steeds
op elkaar ingrijpen. Het helpt ook om te leren van de westerse geschiedenis, en om
niet blind te zijn voor het belang van landbouw en een middenklasse. Het helpt te
begrijpen dat economieén zichzelf niet zonder meer kunnen jumpstarten, maar
vaak een beperkte mate van steun en bescherming van een overheid behoeven in
de beginfase. Het helpt om te weten dat de belangrijkste vraag rond overheden
niet is of ze via een meerpartijenverkiezing gelegitimeerd zijn, maar of ze effectief
zijn. Het helpt ook om te begrijpen dat stabiliteit en veiligheid eerste vereisten
zijn voor ontwikkeling en dat sociale verbanden niet slechts geinterpreteerd
mogen worden als vormen van patronage.

Simpele recepten bestaan echter niet. Afrika zal bijvoorbeeld nooit het pad van
Europa kunnen volgen. De westerse ontwikkeling kon zich voltrekken in een situ-
atie waarin het Westen er niet alleen enkele eeuwen over kon doen, maar ook heer
en meester was in de wereld — en die op veel manieren ongehinderd kon uitbuiten.
Datis een tijdpad en een mate van vrijheid die niet (meer) mogelijk zijn. Boven-
dien kunnen economieén tegenwoordig, met een wereldhandel die vergaand gein-
tegreerd is, slechts beperkt gecultiveerd worden in de relatieve rust van
beschermde thuismarkten, zoals westerse economieén dat wel konden. Afrika zal
ook nooit het pad van Azié kunnen kopiéren. Afrika heeft na zijn onathankelijk-
heid ook een heel ander institutioneel grondpatroon van zijn kolonisatoren geérfd
dan Azié. Bovendien zijn de mogelijkheden om een eigen beleid te kunnen



ONTWIKKELING BEGRIJPEN 921

voeren, wezenlijk veranderd. En tot slot moet de rol die verwachtingen en ideaal-
beelden spelen, niet worden uitgevlakt.

Erfenis

De politieke erfenis van de zeer korte periode van kolonisatie in Afrika was een
stelsel van instituties die niet geént waren op lokale verhoudingen en die te weinig
doorontwikkeld waren om zich desondanks te kunnen handhaven. De economi-
sche erfenis was een dubbele afhankelijkheid: de staten van het continent waren
geconstrueerd rond een handjevol sleutelgrondstoffen, en bovendien gericht op de
export van deze grondstoffen, in plaats van op interne consumptie of de ontwik-
keling van een interne markt, waarbij de grondstofprijzen ook nog eens elders,
namelijk op de wereldmarkt, werden bepaald. Voeg daar dan de enorme bevol-
kingsexplosie bij die ontstond vanaf de jaren vijftig en die een bijna onhanteerbare
druk op het geheel opleverde. Dat alles leidde tot extreme economische fragiliteit,
zoals bleek bij de dramatische val van de koperprijzen tussen het midden van de
jaren zeventig en tachtig waarbij de economieén van koperproducenten als Zaire
en Zambia nagenoeg vernietigd werden. Afrika heeft in die zin nooit een echt
eigen economie gehad. Veel van de inkomsten zijn onverdiend, maar dan in de
letterlijke betekenis: de inkomsten werden ontleend aan grondstoffen of, later, aan
donorbijdragen. Een eigen productieve capaciteit is nooit goed tot ontwikkeling
gekomen, op een beperkt aantal producten na: katoen, koffie en cacao. Extractie

en giften vormen nog steeds wezenlijke inkomstenbronnen van Sub-Sahara
Afrika.

Bij deze politieke en economische erfenis voegt zich het feit dat Afrika niet heeft
kunnen aanhaken op de groei van landbouwproductiviteit die zich wereldwijd
voltrok — de groene revolutie. Na de introductie van verbeterende gewassen,
kunstmest, pesticiden en irrigatie in de jaren zestig in Azié levert een hectare rijst
vandaag de dag in ideale omstandigheden tien keer meer opbrengst dan v66r deze
groene revolutie (World Bank 2008a). Ook in Europa zijn grote sprongen gemaakt
in voedselproductie door grootschalige landbouwhervormingsprogramma’s. Dit
alles leidde in de jaren tachtig en negentig zelfs tot grote voedseloverschotten op
de wereldmarkt. Het voedselvraagstuk verdween daarmee in het Westen naar de
achtergrond, en werd na de dioxinekippen en de gekke koeien tot een voedsel-
kwaliteitsvraagstuk. Afrika heeft echter niet kunnen aanhaken bij een zich snel
ontwikkelende wereldvoedselmarkt en is voor zijn eigen voedselvoorziening voor
een groot deel athankelijk gebleven van zijn lokale voedselmarkten: de voedsel-
productie per capita liep zelfs terug, mede door de snelle urbanisatie.

Integreren onder nieuwe condities

Waar de wereld in de afgelopen decennia veel interdependenter geworden is, is de
ruimte voor landen om zich in relatief isolement te ontwikkelen, steeds kleiner
geworden. Ontwikkelen op een wijze waarop Japan en Zuid-Korea dat deden, kan
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vandaag de dag alleen al niet meer plaatsvinden door de enorme toename van
intellectuele eigendomsrechten. De fytosanitaire en kwaliteitseisen die westerse
landen aan de import van goederen stellen, zijn evenzeer onvergelijkbaar met vijf-
tig jaar geleden. Een typisch ontwikkelingsland moet alleen al 150 miljoen dollar
uitgeven om te kunnen voldoen aan de eisen die de WTO aan lidstaten stelt op het
punt van douane, fytosanitaire en gezondheidsmaatregelen, en intellectuele
eigendomsrechten. Voor veel landen overtreft dit het budget voor ontwikkeling in
een heel jaar en het kan dan ook een serieus obstakel zijn voor de integratie van
arme landen in het internationale handelssysteem (Elliot 2009).

Meer willen gaan handelen is één, invloed krijgen op wat je kunt exporteren en
dus produceren en waar naartoe is een heel ander verhaal. Zo heeft zich de afgelo-
pen decennia een sterke regionalisering van de handel voltrokken en het belang
van regionale handelsblokken neemt toe. Hoeveel handel plaatsvindt binnen de
eigen regio verschilt daarbij sterk van continent tot continent: 74 procent van de
handelstransacties in Europa vindt plaats binnen de regio, en voor Noord-
Amerika, Latijns-Amerika zijn die percentages 51 en 24 procent. Afrikaanse
landen exporteren met slechts tien procent van de buitenlandse handel binnen de
eigen regio het minst (WTO 20083, 2008b).

Dat stelt Afrika voor de opdracht ook regionale economische integratie tot stand te
brengen, wil het niet in hoge mate afhankelijk blijven van andere handelsblokken.
De Afrikaanse exporten naar de rest van de wereld bestaan voor het overgrote deel
uit olie en andere grondstoffen, en slechts voor een klein deel uit industriéle
producten. Binnen Afrika is het aandeel van de handel in industrieproducten
tweemaal zo groot, dus als Afrikaanse landen hun economie willen diversifiéren
om producten met meer toegevoegde waarde te kunnen maken om zo omhoog te
komen in productieketens, is het zaak de onderlinge handelsbanden te versterken
en te verbreden. Daarvoor zijn binnen Afrika veel obstakels, van de afwezigheid
van goede fysieke verbindingen en de aanwezigheid van veel bureaucratische
bepalingen tot grote verschillen in importbepalingen. Het is bovendien niet
eenvoudig voor Afrikaanse landen om zich te onttrekken aan de ‘natuurlijke’ rol
die zij binnen de economische wereldorde hebben gekregen als hoofdzakelijk leve-
rancier van grondstoffen. Volgens sommige schattingen vindt meer dan de helft
van de wereldhandel binnen multinationale bedrijven plaats en een klein aantal
van deze bedrijven domineert de waardeketens van producten zoals cacao, koffie,
thee, granen, fruit en groente. De zes grootste chocoladeproducenten in de wereld
controleren bijvoorbeeld ongeveer de helft van de mondiale verkoop van chocola
(Green 2008). Kom daar maar eens tussen als Afrikaans ontwikkelingsland met
het voornemen om niet alleen de grondstof te leveren, maar zelf ook de producten
te maken en op westerse markten af te zetten.
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De Aziatische tijgers wisten zich voor een belangrijk deel op te werken in de
wereldeconomie door hun eigen industrieén gericht te stimuleren en waar nodig
tijdelijk te beschermen. In vergelijking met de periode tussen 1950 en 1980 zijn de
marges voor ‘ontwikkelingsgerichte industriepolitiek’ (developmental industrial
policy) echter veel kleiner geworden, niet alleen door de toename van buiten-
landse directe investeringen en sterkere concentratie van mondiale productieke-
tens, maar ook door veranderingen in de mondiale handels- en investeringsregels.
Om te kunnen exporteren naar westerse landen moet vaak aan de zojuist
genoemde kostbare en gedetailleerde regels voldaan worden. En veel instrumen-
ten die rijke landen met succes voor hun eigen ontwikkeling gebruikt hebben —
zoals tarieven, quota, exportsubsidies, het ‘lenen’ van buitenlandse technologie —
zijn nu geheel verbannen of sterk aan banden gelegd door de wTo. De rijke landen
trappen zo de ladder weg waarlangs zij zelf omhoog geklommen zijn (Chang 2002,
20093, 2009b). Bovendien zijn de regels rond intellectueel eigendom juist aange-
scherpt. De TRIPS (trade-related intellectual property rights)-overeenkomst over
intellectueel eigendomsrecht maakt het voor ontwikkelingslanden veel duurder
om technologie te absorberen. Aangezien 97 procent van de patenten en het over-
grote deel van de copyrights en handelsmerken in handen is van rijke landen,
lopen de kosten voor het verkrijgen van kennis voor ontwikkelingslanden snel op
als daar meer en vaker voor betaald moet worden: de Wereldbank schatte de
toename van licentiebetalingen door deze landen als gevolg van het TRIPS-verdrag
op 45 miljard dollar per jaar, oftewel eenderde van de jaarlijkse officiéle hulpover-
drachten (ofwel oDA: Official Development Assistance). Daar komt nog bij dat
landen veel geld moeten uitgeven voor inspecteurs, wetenschappers, ingenieurs
en in patenten gespecialiseerde advocaten om een systeem van intellectuele eigen-
domsrechten op te zetten en te implementeren (HAI en Oxfam International
2009, 't Hoen 2009). In zijn boek Why globalization works concludeert Martin
Wolf, de columnist van The Financial Times, om deze redenen dat patenten en
andere vormen van bescherming van intellectueel eigendom weliswaar voordelen
kunnen hebben voor sommige van de grotere geavanceerde ontwikkelingslanden
(China, Brazilié en India), maar “itis a rent-extraction device for the rest of them,
with potentially devastating consequences for their ability to educate their people
(because of copyright), adapt design for their own use (ditto) and deal with severe
challenges of public health” (2004: 217).

De reikwijdte aan instrumenten voor industriepolitiek die ontwikkelingslanden
kunnen inzetten, is de afgelopen decennia, kortom, aanmerkelijk verkleind in
vergelijking met de naoorlogse jaren toen anderen opklommen. Maar dat betekent
niet dat niets meer mogelijk is, want de WTO-regels zijn niet allemaal even strikt
en kennen soms uitzonderingen voor de minst ontwikkelde landen, de dominan-
tie van grote multinationals is niet in alle sectoren even sterk en niet alle goederen
zijn even mobiel; en de technologie die ontwikkelingslanden voor het versterken
van hun comparatieve voordelen nodig hebben, is niet per se de meest geavan-
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ceerde en veelal te oud voor patenten. Zelfs als de regels niet veranderen, bestaat er
daarom ook nu nog steeds manoeuvreerruimte voor landen die “clever and deter-
mined enough” zijn (Chang 2009c¢). Eenvoudig is het echter niet.

Nieuwe verwachtingen

De erfenis is anders, de omstandigheden waaronder integratie in de wereldmarkt
plaats moet vinden is anders, maar ook het verwachtingspatroon is anders. Veran-
deringen in verwachtingspatronen spelen een moeilijk grijpbare maar belangrijke
rol. Zelfs in de meest afgelegen gebieden in het Zuiden maakt de satelliet-tv de
aantrekkelijkheden van het moderne bestaan zichtbaar. Dat brengt een wezenlijk
andere startsituatie voor de huidige ontwikkelingslanden met zich mee. In Europa
kon tweehonderd jaar geleden een boer nog de hoop koesteren dat een van zijn
kinderen naar het dorp zou gaan en daar timmerman zou worden. Die zoon kon
hopen dat een van zijn kinderen ooit in de stad zou kunnen leren voor onderwij-
zer. En na weer enkele generaties kon een getalenteerde zoon wellicht dokter
worden, en weer enkele generaties later een getalenteerde dochter eveneens. Over
dat proces van stijgende verwachtingen is twee eeuwen gedaan. In iedere Afri-
kaanse stad kun je tegenwoordig de ongeduldige jongeren vinden van wie de
ouders nog gewoon op het land werkten, maar die neerkijken op dat werk.
Getooid met gymschoenen en zonnebril hopen ze op snel succes naar westerse
snit. Landbouw is in ontwikkelingslanden meestal geen aanlokkelijk toekomstper-
spectief, en iedereen die ooit de fysieke toestand van zelfs het meest luxe hotel in
Afrika nader bekeken heeft, weet dat ook ambachtelijkheid daar geen wervend
perspectiefis. Alle fasen van ontwikkeling lijken tegelijk te moeten.

Migratie en de moderne media zorgen ervoor dat ontwikkelingslanden verbonden
zijn met landen in de hele wereld. Dat levert niet alleen andere dromen op, maar
ook een intensieve uitwisseling van waarden, ideeén en kennis (Saxenian 2006).
De middenklassen leiden daardoor steeds vaker ‘transnationale levens’. Waren
voorheen de buren het referentiepunt, nu zijn dat levensstijlen elders. Ze sturen
hun kinderen het liefst naar de beste scholen in het buitenland - in Korea heet het
al een nieuwe sociale ziekte. Engels is steeds vaker de voertaal thuis (Hsiao 2006).
Ook religie creéert transnationale verbanden. Afrika wordt door allerlei religieuze
bewegingen verbonden met de rest van de wereld; met de Verenigde Staten en
Latijns-Amerika via de Pinkstergemeente; met het Midden-Oosten via de islam en
met Azié via allerlei boeddhistische en hindoebewegingen.

Ontwikkelingslanden moderniseren dus, maar doen dat op hun eigen manier.
Ontwikkeling verloopt via onverwachte combinaties van orde en chaos, gebaseerd
op sedimenten van prekoloniale en koloniale verhoudingen die zich mengen met
moderne technieken, instituties en ambities. En dat alles krijgt vorm in een steeds
interdependenter wordende wereld. Bestaande theorievorming is maar heel
beperkt in staat deze hybride vorm van ontwikkeling goed te duiden. Het is duide-
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lijk dat de staat een aantal functies heeft te vervullen: een zeker juridisch raam-
werk, een basale administratieve structuur waarin verplichtingen en rechten
kunnen worden vastgelegd, een fysieke, sociale en financiéle infrastructuur. De
vorm daarvan kan echter uiteenlopen, en moet worden geént op de bestaande
sociale en institutionele wortels. Ontwikkelingslanden zullen binnen dat raam-
werk hun eigen ontwikkelingspad moeten uitvinden in een wereld die zich op dit
moment niet erg naar hen plooit.
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Ontwikkeling is een complexe aangelegenheid. Dat is voor commentatoren en
wetenschappers wellicht een uitdaging, maar voor politici en ambtenaren toch
vooral een probleem. Het is immers moeilijk om een dergelijk ingewikkeld begrip
uit te leggen aan de burgers. En het is minstens zo moeilijk om beleid te formule-
ren en te evalueren of dat beleid tot goede resultaten leidt. Dat laatste kost onder-
zoekers heel wat hoofdbrekens. Aan hen immers de taak om nader licht te werpen
op de vraag of en wanneer hulp zinvol is. Hoe verloopt dit zoekproces? Die vraag
staat centraal in dit hoofdstuk.

IS ER SPRAKE VAN ONTWIKKELING?

Ontwikkeling omschrijven is één ding, het uiteen leggen in meetbare grootheden
een ander. Toch is dat wat in moderne beleidssystemen verlangd wordt. Op tien-
tallen manieren is beleid dan ook ‘resultaatgericht’ gemaakt. Wat zijn grosso mode
de resultaten? Ontwikkeling valt eenvoudig aan te tonen wanneer specifieke
welzijnsindicatoren als maatstaf worden genomen, maar dat is veel lastiger bij het
gebruik van andere indicatoren. Welzijnsindicatoren, in het bijzonder op het
terrein van gezondheidszorg, onderwijs, voeding en politieke en sociale rechten
(inclusief de positie van vrouwen en kinderen) laten een overwegend positief
beeld zien. Indicatoren van sociaal-economische aard geven een diffuser beeld. Er
zijn wel successen, maar die zijn zeer ongelijk verdeeld. Er zijn grote verschillen in
zowel de mate waarin armoede afneemt als de mate van economische groei, zowel
tussen regio’s als tussen bevolkingsgroepen binnen landen.

Dat specifieke indicatoren stevige veranderingen laten zien is één ding; de vraag
waar die door veroorzaakt zijn, een tweede. In welke mate was ontwikkelingshulp
bijvoorbeeld de doorslaggevende factor bij die veranderingen? Dat is de logische
vervolgvraag. Laten we eerst de ontwikkelingsindicatoren zelf onder de loep
nemen. Wie succesvolle vormen van ontwikkeling wil beschrijven, moet zoeken
op het terrein van gezondheidszorg, onderwijs en landbouw. Daar is het tempo
van veranderingen in ontwikkelingslanden de afgelopen halve eeuw aanmerkelijk
hoger geweest dan het ooit in West-Europa was (Maddison 2001). De levensver-
wachting in de ontwikkelingslanden blijkt bijvoorbeeld tussen 1970 en 2005 met
tien jaar te zijn toegenomen en sinds 1950 zelfs met twintig jaar; daarmee lopen ze
nog steeds twintig jaar achter bij de westerse landen, maar ze gaan wel sneller
vooruit.

Ook de reductie van de kindersterfte is indrukwekkend: die is in ontwikkelings-
landen in 35 jaar gehalveerd.
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Figuur 4.1 Levensverwachting bij geboorte in jaren
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Figuur 4.2 Kindersterfte onder 5 jaar per duizend levend geborenen
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Figuur 4.3 Percentage kinderen 6-11 jaar dat aan onderwijs deelneemt
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Bron: Eigen berekeningen op basis van gegevens Szirmai en UNESCO 2009

Op het gebied van onderwijs ziet het beeld er eveneens positief uit. Schooldeel-
name steeg overal. In Sub-Sahara Afrika steeg het percentage tussen 1970 en 2006
van 29 met 70 procent.

Op het terrein van voedselproductie en landbouw valt al evenzeer de nodige voor-
uitgang te constateren. De hoeveelheid voedsel per persoon is alleen maar geste-
gen, ondanks de enorme bevolkingsgroei. Met name bij de drie belangrijkste voed-
selgewassen - rijst, mais en tarwe — is de productie sterk verbeterd. Die uitbreiding
had meer te maken met de groene revolutie dan met de groei van de hoeveelheid
beschikbare grond. Het overgrote deel van de productie en consumptie vindt
lokaal plaats — van rijst wordt slechts drie procent via de wereldmarkt naar andere
landen geéxporteerd. Was er in de jaren zestig van de vorige eeuw nog een domi-
nante neomalthusiaanse stroom van publicaties die voorrekende dat de groei van
de bevolking grote druk op de voedselvoorziening zou uitoefenen, die weer tot
grote politieke en sociale spanning zou leiden, achteraf kan geconstateerd worden
dat tot nu toe de wereldvoedselproductie de groei van de bevolking verre overtrof-
fen heeft. Probleem is wel dat deze constateringen in het bijzonder Azié betreffen,
en niet Sub-Sahara Afrika. Een consequentie daarvan is dat daarmee ook de bete-
kenis van honger is veranderd. In de jaren zestig werd die nog vooral gepercipieerd
als een wereldwijd tekort aan voedsel, en daarmee van beschikbaarheid; met de
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groei van de wereldvoedselproductie is het steeds meer een kwestie van verdeling
en regiospecifieke voedselzekerheid geworden.

Armoede

De gezondheid en het opleidingsniveau van mensen is, zo blijkt, in de laatste
zestig jaar enorm gestegen. Dat geldt voor rijke landen en voor ontwikkelingslan-
den - voor de laatste categorie zelfs nog meer dan voor de eerste. Het beeld van de
ontwikkeling van landen wordt veel gemengder als we kijken naar andere indica-
toren. Indicatoren als de groei van het bbp of de daling van armoede laten vooral
een gedifferentieerd beeld zien, zowel tussen landen als binnen landen. Figuur 4.4
hieronder laat dat aan de hand van de ontwikkeling van het bbp per hoofd van de
bevolking goed zien.

Nog ingewikkelder wordt het als we naar de ontwikkeling van armoede kijken. In
figuur 4.5 hiernaast is die ontwikkeling weergegeven.
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Figuur 4.5 Percentage mensen onder de armoedegrens ($1,25 per dag)
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In de periode tussen 1981 en 2005 halveerde het percentage van de wereldbevol-
king dat van minder dan 1,25 dollar moest leven van 52 tot 25 procent. In absolute
aantallen daalde het van 1,9 miljard naar 1,4 miljard. Dat zijn verheugende cijfers.
(De cijfers kunnen overigens ook voor enige verwarring zorgen: de Wereldbank
verhoogde in 2000 de officieuze armoedegrensvan van 1,00 naar 1,08 en in 2008
van 1,08 naar 1,25 dollar per dag, zodat er drie cijferreeksen in omloop zijn.) Zoals
uit de grafiek blijkt, is die daling echter vooral in Oost-Azié tot stand gebracht.

In dat deel van de wereld is het Millennium Development Goal om het 1990
‘$1,08 per dag’ armoedepeil te halveren kort na 2002 bereikt. Daarbinnen is China
verantwoordelijk voor het leeuwendeel van de daling: China neemt, sinds het
zijn economie in 1978 liberaliseerde, meer dan driekwart van alle mensen die aan
armoede ontstegen zijn voor zijn rekening (Gittings 2006). Er leven nu 600
miljoen Chinezen minder in armoede dan 25 jaar geleden. Omgekeerd is de
armoede in Sub-Sahara Afrika nauwelijks gedaald: die was vijftig procent in 1981,
en is het nog steeds, al is het verheugende nieuws dat het percentage tot het
midden van de jaren negentig opliep, en daarna rustig daalt. Percentages laten
echter niet zien dat het absolute aantal mensen onder de armoedegrens in Sub-
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Sahara Afrika in die 25 jaar bijna verdubbeld is; uitgedrukt als het aantal mensen
dat van minder dan 1,25 dollar per dag leeft, steeg het aantal van 214 naar 390
miljoen. Zo raakt gaandeweg armoede ‘verafrikaniseerd’: het aandeel van de
armen op de wereld in Afrika steeg van elf procent in 1981 tot 28 procent in 2005,
en dat percentage zal nog stijgen (Chen en Ravillion 2008) - al leven nog steeds de
meeste armen in Zuid-Azié, in het bijzonder in India.

De contrasten op het terrein van inkomen zijn scherper geworden. Volgens
Amsden (2007) is in een periode van nog geen drie decennia de afstand tussen de
rijkste en de armste landen verdubbeld en is ook de differentiatie binnen landen
sterk toegenomen. Berekeningen over de mondiale inkomensverschillen lopen
echter uiteen, vooral door verschil in meetmethoden en datasets (Milanovic
20023, 2002b, 2005; Sala-i-Martin 2002a, 2002b; Wade 2004, 2008). Wereldbank-
onderzoeker Milanovic (2003, 2005) vergeleek de economische groei en inko-
mensontwikkeling in de periode 1960-1978 met die in de twee decennia daarna en
concludeerde dat de recente globalisering in vergelijking met de periode daarvoor
aanmerkelijk minder positief effect had op groei en op de convergentie van inko-
mens tussen arme en rijke landen. En de Indiase econoom Nayyar (2006) verge-
leek de groei van ontwikkelingslanden van 1940-1970 met die van 1970-2000 en
kwam tot de vergelijkbare conclusie dat landen gemiddeld (veel) meer vooruitgin-
gen in de eerste periode dan in de tweede. De groei is niet meer maar minder in de
tweede periode, en in de laatste drie decennia van de twintigste eeuw is sprake van
divergentie van inkomensverschillen tussen en binnen landen. In India nam de
ongelijkheid vooral toe na de economische liberalisering van de jaren 1990, zowel
in de steden als op het platteland, en tussen stad en platteland (Pal en Gosh 2007;
Sen en Hiumanshu 2004).

Op basis van recentere cijfers — in het bijzonder over de relatieve prijzen in China -
berekent Milanovic (2007) dat de wereldwijde inkomensongelijkheid nog aanzien-
lijk groter is dan hij tot dan toe had gerapporteerd. Ook in kringen waarin tot voor
kort weerstand werd geboden tegen het idee dat in deze tijden van toegenomen
globalisering de inkomensverschillen tussen en binnen landen groter worden,
wordt inmiddels steeds vaker vastgesteld dat hier - theoretische verwachtingen
ten spijt — toch sprake van lijkt te zijn (IMF 2007; Krugman 2007, 2008). De
Verenigde Naties berekenden in de World Economic and Social Survey 2006 (UN
2006) dat de inkomensverschillen tussen regio’s in de wereld gedurende de peri-
ode van 1960 tot 2000 groter zijn geworden; deze verklaren het grootste deel van
de internationale inkomensongelijkheid. In de laatste decennia nemen daarnaast
de inkomensverschillen binnen regio’s toe.

De verschillen in vermogen binnen en tussen landen zijn overigens nog
aanmerkelijk groter dan die in inkomen. Dat blijkt uit een recente studie van het
World Institute for Development Economics Research (WIDER) van de
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universiteit van de VN, waarin voor het eerst de mondiale vermogensverdeling is
berekend. Afhankelijk van de gehanteerde maat voor de waardebepaling van
vermogen wordt daarin het aandeel van de meest vermogende tien procent van
de volwassen wereldbevolking in het totale mondiale vermogen geschat op

71 procent (waardering volgens koopkrachtpariteit [PPP]) of zelfs 85 procent
(Davies etal. 2007).

Betekenis

De beschikbare gegevens laten geen eenduidig beeld zien van de mate waarin
sprake is van ontwikkeling. Bovendien wordt steeds onduidelijker wat de gege-
vens precies zeggen. Neem het armoedebegrip. In 1993 is armoede door de
Wereldbank gedefinieerd als een inkomen van minder dan één dollar per dag per
persoon. Dat klinkt helder, en het heeft in ieder geval het voordeel dat alle landen
over de wereld vergeleken kunnen worden. Daar moet allereerst bij aangetekend
worden dat de volledigheid van de gegevens in schrille verhouding staat tot de
stelligheid waarmee deze cijfers door velen worden aangehaald, meestal geplukt
van de websites van de Wereldbank of de VN. De gegevens hebben slechts betrek-
king op 79 landen: 62 procent van de mensen in Sub-Sahara Afrika leefde in 2003
in landen waarin de afgelopen vijf jaar geen armoedesurvey was uitgevoerd.
Meer dan 65 landen kunnen geen betrouwbare gegevens leveren over het aantal
mensen onder de armoedegrens, terwijl in zeker honderd landen een betrouwbare
meting van verschuivingen over de tijd onmogelijk is (Pogge en Reddy 200s;
Riddell 2009).

De vraag is bovendien wat één dollar per dag precies betekent, zeker als het om
mensen gaat die bijna niets hebben. Voor zover mensen deelnemen aan een markt-
economie, kunnen ze in verschillende landen heel verschillende zaken voor die
ene dollar kopen. Daarbij komt dat veel van de betrokkenen niet eens deelnemen
aan een markteconomie en proberen zichzelf te onderhouden van een klein stukje
land, eventueel aangevuld met een beperkte ruil van goederen. Geld zegt dan heel
weinig. De kwaliteit van leven in een rurale of vissende gemeenschap die voor
zichzelf zorgt maar geen geld heeft, kan groter zijn dan in een slum waar mensen
zonder sanitatie van het verkopen van een paar sigaretten moeten leven (Broad en
Cavanagh 2006). Monetaire en niet-monetaire indicatoren van armoede zijn dan
ook matig gecorreleerd (Baulch en Masset 2003). Voor de allerarmsten zou het
wellicht nuttiger zijn de ontwikkeling van hun bestaan uit te drukken in de
voedingswaarde van de zaken die ze per dag eten — maar die gegevens zijn niet op
grote schaal bekend (Misturelli en Heffernan 2008). Het zou ook nuttiger zijn om
geen statisch beeld te geven van armoede, maar de duur (chroniciteit) in kaart te
brengen: armoede is erg, maar er niet uit weg kunnen komen veel erger (Hulme en
Shepherd 2003). Het zou nog mooier zijn ook zaken als fysieke veiligheid of kans
op een baan mee te wegen (Alkire 2007), en armoede te verbinden met de duur-
zaamheid van natuurlijk hulpbronnen en de leefomgeving (Opschoor 2007).
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Allemaal dimensies waarover onvoldoende gegevens of methodologische hand-
vaten bestaan.

Op een vergelijkbare wijze is het bbp een beperkte maatstaf. Dat geeft een (parti-
eel) beeld van collectieve productie, maar de productie kan best omhooggaan
terwijl de kwaliteit van leven van een aanmerkelijk deel van de populatie achter-
uitgaat. Nu blijkt uit vele landenvergelijkende studies dat er wel een correlatie is
tussen bbp en parameters als gezondheid en scholingsniveau. In een studie naar
81 welzijnsindicatoren vond Easterly (1999) dat er maar twaalf negatief gecor-
releerd waren (zoals vervuiling, zelfmoorden en sommige vormen van crimina-
liteit). Door niet cross-sectioneel maar historisch te kijken, veranderde het beeld
echter: welzijn blijkt maar heel matig gecorreleerd met binnenlandse groei.
Mondiale veranderingen zijn belangrijker, zowel op politiek als op economisch als
op technisch vlak (de verbetering van antibiotica of waterpompen heeft het leven
van veel mensen meer beinvloed dan economische groei).

Natuurlijk is het mogelijk om complexere maatstaven te bedenken die inhoudelijk
bevredigender zijn. Het is niet voor niets dat de OESO een groot project huisvest
dat de fraaie titel heeft Measuring the progress of societies, en dat de Franse presi-
dent Sarkozy in 2008 de Commission on the Measurement of Economic Perfor-
mance and Social Progress instelde, onder voorzitterschap van Nobelprijswinnaar
Joseph Stiglitz, met de expliciete opdracht om te kijken hoe een betere maatstaf
dan het bbp eruit zou moeten zien (zie ook Manning 2009). Tot één voor iedereen
bruikbare en acceptabele betere maatstaf zal het (vooralsnog) echter niet komen,
zoveel is duidelijk. In haar rapport pleit de commissie voor dashboards van indica-
toren die het aan verschillende mensen en instituties mogelijk maken om op hun
eigen wijze indicatoren te combineren om zo de ontwikkeling te kunnen volgen
van de zaken die zij het belangrijkste vinden (Stiglitz et al. 2009).

EN WAT IS DE BIJDRAGE VAN HULP?

Het is verleidelijk om verbeteringen, met name die van gemeten sociale indicato-
ren, te interpreteren als een aanwijzing voor het nut van ontwikkelingshulp. In
hoeverre is dat gerechtvaardigd? Hier is heel wat onderzoek naar verricht. Het
onderzoekdesign lijkt op het eerste gezicht ook eenvoudig: vergelijk landen met
meer en minder ontwikkelingshulp en kijk wat de uitkomst is. Die benadering
heeft tot een serie vergelijkende landenstudies geleid. Die kennen echter een seri-
eus probleem: landen zijn niet zonder meer vergelijkbaar. Neem het volgende
voorbeeld. Een populaire vergelijking is die tussen Ghana en Zuid-Korea. Die figu-
reert in menige studie over ontwikkelingshulp, omdat beide landen in 1960 nog
een vergelijkbaar bbp per capita hadden en hun bbp per capita in 2008 een factor
achttien verschilde, terwijl Ghana veel hulp ontvangen had in de tussenliggende
periode en Zuid-Korea niet. Dat wordt dan vaak aangehaald als een bewijs voor
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het gebrekkige of zelfs afwezige effect van hulp (zie bijvoorbeeld Harrison en
Huntington in hun bekende Culture matters (2000)). Nog afgezien van het feit
dat Zuid-Korea in de jaren vijftig wel degelijk (Amerikaanse) hulp kreeg, is het bij
nadere analyse de vraag in hoeverre deze vergelijking betekenisvol is. Zuid-Korea
kende in 1960 weliswaar geen hoog bbp, maar al wel een stevige business com-
munity, een goed ontwikkeld overheidsapparaat, intensieve handelsbanden met
Japan en de Verenigde Staten, een veel beter schoolsysteem en een veel hoger
percentage alfabeten. Wat vergelijk je dan (zie ook Sen 2006)?

Is het dan toch niet mogelijk om een goed onderzoeksontwerp te maken waarbin-
nen de effecten van hulp gescheiden kunnen worden van andere variabelen? Met
die vraag worstelen beleidsmakers, onderzoekers, evaluatoren en hulpverleners
vooral sinds Paul Mosley in 1987 de inmiddels beroemde micro-macroparadox
over hulp op het spoor kwam: op projectniveau is hulp weliswaar vaak succesvol,
maar dat zie je in de economie als geheel niet terug. Er lijkt dus geen correlatie te
bestaan tussen hulp en groeicijfers. Het alleen al benoemen van deze paradox had
grote invloed op het onderzoek naar de effectiviteit van hulp, en dat geldt ook voor
de weinig bevredigende ontboezeming van de Wereldbank, in 1998, dat buiten-
landse hulp “op verschillende momenten en verschillende plaatsen zeer effectief,
totaal ineffectief, en alles daar tussenin” geweest is. Verschillende vragen worden
gesteld en diverse methodologieén worden ingezet op zoek naar meer eenduidige
conclusies over de effectiviteit van hulp (Goderis en Verbon 2007; De Haan 2009).

Landenvergelijkend onderzoek waarin geprobeerd wordt om met complexe
econometrische technieken het effect van ontwikkelingshulp op groei te meten, is
erg populair, maar kent veel methodologische en dataproblemen (Riddell 2007;
White 1992). Zo zijn oorzaak en gevolg moeilijk uit elkaar te halen (groeit een
land sneller door extra hulp, of krijgt het meer hulp omdat het harder groeit?), de
gevoeligheid voor de keus van controlevariabelen is groot, en de werkelijkheid is
te ingewikkeld en te gedifferentieerd om in lineaire vergelijkingen te vangen.

Na een meta-evaluatie van 68 papers, waarin 543 vergelijkbare schattingen
gemaakt zijn van het effect van hulp op groei, komen Doucouliagos en Paldam
(2008) tot de ‘deprimerende’ conclusie dat na veertig jaar onderzoek niet aantoon-
baar is dat het effect van hulp op groei statistisch significant groter is dan nul.

En de zelfverklaarde hulpscepticus William Easterly (2008a) verwijst naar een
onderzoek waarin met groeiregressies gezocht is naar de variabelen die van belang
zijn voor groei: de auteurs kwamen tot 145 factoren, maar daar zat
ontwikkelingshulp niet bij.

Deze uitkomsten zijn eigenlijk helemaal niet verrassend, menen andere onderzoe-
kers, want als je alle hulp in regressievergelijkingen bij elkaar pakt, ben je veel te
grofmazig bezig: om inzicht te krijgen in het effect van hulp op groei is differentia-
tie nodig. Datis onder andere gedaan in onderzoek waarin gekeken is of het effect
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van hulp afhankelijk is van de kwaliteit van het beleid (good governance) in het
ontvangende land; in onderzoek waarin ‘echte hulp’ onderscheiden is van ‘geopo-
litieke hulp’; in onderzoek waarin het effect van hulp op lange termijn versus de
korte termijn is gemeten; in onderzoek waarin meegenomen is of sprake is van
gebonden of van ongebonden hulp; en in onderzoek waarin onderscheid gemaakt
wordt tussen bilaterale en multilaterale hulp. Ook deze exercities hebben echter
niet tot eenduidige antwoorden geleid. Een paper dat een positieve uitkomst
rapporteert, wordt meestal na enige tijd gevolgd door een kritiek waarin vraagte-
kens worden geplaatst bij de hardheid van de vermeende conclusie, de gebruikte
(indeling van) data, en/of de gehanteerde methode. Daarbij speelt ook ‘publicatie-
bias’ een rol, want wetenschappelijke tijdschriften publiceren eerder artikelen
waarin sterke verbanden worden geclaimd (en wetenschappers moeten publice-
ren, dus sturen zulke teksten eerder in), en de populaire pers wil ook liever boude
claims voor of tegen iets dan genuanceerde verhalen (Burnside en Dollar 2000,
2004; Clemens et al. 2004; Easterly 2008a; Easterly et al. 2003; Goderis en Verbon
2006; IBO 2003; Minoiu en Reddy 2007, 2009; Miquel-Florensa 2007; Riddell
2007; Roodman 20072, 2007b, 2008). Laten we drie belangrijke obstakels eens
onder de loep nemen.

Wat is hulp?

Niet onbelangrijk is het gegeven dat in simpele onderzoeksdesigns die proberen
het effect van hulp te meten, wel heel gemakkelijk wordt aangenomen dat hulp
een homogene categorie is. Dat is zeker niet het geval (Radelet etal. 2004). In de
loop van de jaren is er het nodige geld beschikbaar gekomen voor hulp, maar wat
er voor dat geld gebeurd is, is in diezelfde tijd veranderd. Zo trekt Headey (2008)
de nodige econometrische instrumenten uit de kast om na te gaan welke hulp
wanneer werkte. Zijn conclusie is dat bilaterale hulp ten tijde van de Koude
Oorlog geen effect had, en daarna wel. Multilaterale hulp had over de hele periode
een zeker effect. Een dergelijke observatie sluit aan bij andere waarnemingen: ten
tijde van de Koude Oorlog was bilaterale hulp vaak een eufemisme voor steun aan
dictators. Dat veel geld niet ten goede kwam aan het land en wel aan de persoon is
uitgebreid gedocumenteerd door de verschillende historici van de Afrikaanse
ontwikkeling (Meredith 2005; Moss 2007). Minoiu en Reddy (2007) komen na het
nodige rekenwerk tot een vergelijkbare conclusie, al maken zij een onderscheid in
developmental aid en geopolitical aid. In hun analyse komt het langetermijneffect
van de eerste soort hulp wel terug in de data, die van de tweede niet.

Wellicht zijn dat aansprekende resultaten — zeker voor wie gelooft in het nut van
ontwikkelingshulp —, maar toch zijn ook hier vraagtekens bij gezet. Kenny (2009)
geeft een interessante draai aan deze discussie met de vraag of je er wel van uit
mag gaan dat de genoemde vormen van hulp homogene doelen nastreefden. Deze
vraag raakt een kernpunt, want zoals we in hoofdstuk 2 gezien hebben, wordt veel
hulp niet voor hogere groei of structurele veranderingen ingezet, maar voor de
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directe verbetering van levensomstandigheden voor arme mensen in ontwikke-
lingslanden. Je moet de effectiviteit van een instrument beoordelen op het
beoogde doel, en dus ontwikkelingshulp om directe nood te ledigen anders
evalueren en monitoren dan hulp waarmee meer groei beoogd wordt. En helaas
ontbreken de data om goed te achterhalen welke hulp met welk doel gegeven is.
Dat vergroot het risico dat hulp achteraf wordt afgemeten aan groeidoelstellingen
waar het in een aantal gevallen nooit voor bedoeld was. Zo zijn er, zeker in de
jaren negentig, veel pogingen gedaan tot het realiseren van stabilisatie: veel
budget- en sectorsteun werd (mede) verleend om overheden in het zadel te
houden waarvan verwacht kon worden dat ze (etnische) tegenstellingen in banen
zouden kunnen leiden als ze economisch niet door een zekere vloer zouden
zakken (Chabal en Daloz 1999). Afgemeten aan die doelstelling kan die hulp best
effectief geweest zijn, juist omdat er niets veranderde. Als er iets anders mee is
beoogd, dan was diezelfde hulp echter ineffectief. De gegevens om hulp op haar
eigen merites te beoordelen ontbreken echter omdat doelen zelden goed zijn
vastgelegd.

Hoe interfereert hulp met andere ontwikkelingen?

Een volgend probleem is dat de ontwikkelingshulp maar een van de vele vormen
van buitenlandse inmenging is die een land bereikt. Dat maakt het moeilijk het
directe effect van ontwikkelingshulp goed te identificeren. De hoeveelheid geld
die aan ontwikkelingshulp wordt uitgegeven, is ook maar een klein deel van de
totale geldstroom die naar ontwikkelingslanden loopt, en dat deel wordt

Figuur 4.6 Remittances, ODA en FDI
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bovendien steeds kleiner. Dit blijkt uit de bovenstaande grafiek, waarin buiten-
landse investeringen (FDI), geldzendingen van migranten naar hun familie in hun
geboorteland (remittances) en officiéle hulp met elkaar worden vergeleken.

Hoe moeilijk het is om de effecten van hulp te isoleren, blijkt goed uit de spraak-
makende evaluatie van het Afrikabeleid die de Inspectie Ontwikkelingssamen-
werking en Beleidsevaluatie (10B) in februari 2008 uitbracht. Een magnum opus,
dat veel eerder werk samenvatte, en dat ook de vraag probeerde te beantwoorden
of Nederlandse ontwikkelingshulp de afgelopen 25 jaar had bijgedragen aan de
ontwikkeling van Afrika. Dat suggereerde dat het mogelijk is om Nederlandse
ontwikkelingshulp die door belastinggeld is gefinancierd, los te beoordelen van
andere Nederlandse bijdragen, zoals investeringen vanuit de private sector of
civiele organisaties, en dat Nederlandse interventies te scheiden zijn van wat de
Britten of de Zweden hebben bijgedragen. Dat alles is (enigszins) mogelijk op het
niveau van concrete projecten, zo blijkt bijvoorbeeld ook uit de lijvige resultaten-
rapportage over de Nederlandse inspanningen voor de Millennium Development
Goals (Ministerie van Buitenlandse Zaken 2009c). Maar veel moeilijker te
beantwoorden is de vraag wat de duurzame bijdrage daarvan is aan bredere
ontwikkeling.

Financiéle geldstromen naar ontwikkelingslanden bestaan uit verschillende
bronnen, maar deze landen worden met nog veel meer externe ontwikkelingen
geconfronteerd. In hoofdstuk 3 kwam al ter sprake hoe sterk de economie van
Afrika afhangt van grondstoffen waarvan de prijs elders wordt gemaakt. Dat kan
forse effecten hebben. Tussen 1970 en 2000 daalde de prijs voor grondstoffen in
relatie tot eindfabricaten — behalve in het geval van olie. Tussen 1980 en 2000
daalde de prijs van katoen met 47 procent, van koffie met 64 procent, van cacao
met 71 procent en van suiker met 77 procent. Daarnaast waren er allerlei interne
ontwikkelingen. Denk bijvoorbeeld aan de perioden met droogtes in de Sahel.
Denk ook aan de lange perioden van bloedige gevechten die na 1990 ontstonden.
Begin jaren negentig waren 26 Afrikaanse landen verwikkeld in een oorlog of
hadden te maken met grote gewelddadigheden die de staat bedreigden. Het vergt
geen jarenlange sociaal-wetenschappelijke training om je te realiseren dat
dergelijke externe en interne factoren een vele malen grotere impact hadden op
ontwikkelingslanden dan hulp ooit kan dromen.

Causale schema’s en de tijdsdimensie

Een derde probleem is dat er geen simpel causaal schema bestaat dat het mogelijk
maakt goed te begrijpen wat het precieze effect van interventies is. Ontwikkeling,
opgevat als versnelde modernisering, is een uiterst ingewikkeld fenomeen. Het
heeft te maken met een complexe interactie tussen de economische infrastructuur,
de kwaliteit van de overheid, het functioneren van het politieke systeem en de
wijze waarop sociale verbanden vorm krijgen. Het lukt soms, en dan meestal pas
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achteraf, om delen van die complexiteit in kaart te brengen, maar dat levert geen
mooie causale modellen op. In een interessant project vergeleek de Japan Bank for
International Cooperation (Ishikawa 2005) het Japanse ontwikkelingsbeleid in
Azié met het Britse in Afrika. De conclusie luidt dat er twee manieren zijn om
ontwikkeling tot stand te brengen: of via herziening van de instituties, die op
termijn effect zal hebben op groei, of via economische groei, die op termijn als
bijproduct tot de vorming van adequate instituties zal leiden. De eerste weg, zo
concluderen de Japanners, is, als deze sowieso al werkt, inefficiént en tijdrovend.
Hun ervaring leert dat de tweede weg te verkiezen valt. Dergelijke conclusies
zijn echter vooral geloofsovertuigingen. “Explaining economic development is
not for the simple-minded”, begint Szirmai (2008) zijn uitgebreide studie over
verklaringsmodellen voor ontwikkeling. “The first observation that one can
make, is a negative one: every single monocausal explanation ever advanced for
development falls down in the face of the empirical evidence” (zie ook Adelman
2001).

Causale schema’s schieten tekort. Veel interventies werken indirect en op termijn,
en hetis hooguit mogelijk een vermoeden te hebben over hun werking. Het effect
van geld voor scholen is afhankelijk van allerlei zaken, bijvoorbeeld de aanwezig-
heid van adequaat lesmateriaal en van goed opgeleide leraren die bereid zijn om in
afgelegen streken te gaan wonen en werken (iets wat meestal niet het geval is). Dat
is weer athankelijk van een overheid of van private partijen die in staat zijn zoiets
te organiseren. Maar het is ook athankelijk van hoe lang kinderen op school
kunnen en willen blijven, en dat wordt weer bepaald door de percepties van hun
ouders, maar evenzeer door de opbrengst van de oogst die maakt of een kind thuis
gemist kan worden, en dat wordt weer bepaald door de kwaliteit van de zaden en
de kwaliteit van de grond, en dat wordt onder meer weer bepaald door onderzoek
naar gewasveredeling. De groene revolutie maakte dat in de jaren zeventig de land-
bouwproductiviteit met name in Zuidoost-Azié meer dan verdubbelde, waardoor
bijvoorbeeld India van een voedselimporteur snel een voedselexporteur werd.

Die revolutie werd in belangrijke mate mogelijk gemaakt door onderzoek van het
International Rice Research Institute, dat weer mede gefinancierd werd door de
Rockefeller Foundation (Cullather 2004). Zo kun je verder teruggaan. Obama
heeft zijn vorming mede te danken gehad aan de katholieke missieactie uit
Nederland, die bijdroeg aan het functioneren van de kampongschool waar de
kleine Barack in de chaotische midden jaren zestig in Jakarta naar toe ging, een
school die twee jaar eerder door de Nederlandse kapucijner pater Jansen was
gesticht (Van Gennip 2008). Betekent dat dat de collectes die in de jaren vijftig

in de Nederlandse kerken werden gehouden, de oorzaak zijn van de Nobelprijs
van Obama?

Behalve het ontbreken van een goed causaal schema is ook de tijdsdimensie een
bijzonder probleem. Het duurt eerder decennia dan jaren voordat het effect van
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bijvoorbeeld gezondheidszorg, onderwijs, watervoorziening of landhervorming
op ontwikkeling duidelijk wordt. Een oplossing voor onderzoekers is om daarom
naar een langere periode te kijken, idealiter zo lang mogelijk, maar daarmee wordt
het eerdergenoemde probleem vergroot dat het effect van hulp moeilijk te isoleren
is van andere invloeden.

Voorbeeld: de resource curse

De vraag naar het doel van hulp, de interferentie met andere ontwikkelingen, het
ontbreken van causale schema’s en de tijdsdimensie maken het lastig goed vast te
stellen wat het effect van ontwikkelingshulp is. Dat is onbevredigend. Het is dan
ook verleidelijk toch naar correlaties op zoek te gaan. In een veelbesproken analyse
stelt Collier (2007) dat het grootste probleem voor ontwikkelingsbeleid is dat 58
niet bij naam genoemde landen bij de rest achterblijven en vaak ook uit elkaar
(dreigen te) vallen. Al deze landen, aldus Collier, zitten vast in één of meer van de
volgende vier ontwikkelingsvallen: binnenlandse conflicten, slecht bestuur, geen
toegang tot zee en omgeven door slechte buren, en een resource curse (de vloek
van het beschikken over hulpbronnen). Wat precies de causale mechanismen zijn
die hulpbronnen tot vloek maken, zegt Collier niet, maar het contra-intuitieve
idee dat natuurlijke hulpbronnen geen zegen maar een vloek voor landen zijn
omdat ze tot lagere groei leiden en de kans op conflicten vergroten, komt al sinds
Adam Smith periodiek op (Lederman en Maloney 2008). Er zijn ook evidente
voorbeelden. Nigeria, een olierijk land, heeft meer dan een 250 miljard dollar

uit olie ontvangen in de laatste drie decennia, maar Lagos werd een smerige en
gevaarlijke stad, terwijl het per capita inkomen 15 procent daalde van 1975 tot
2000 en het aantal mensen onder de één dollar in die tijd verviervoudigde van

19 miljoen tot 84 miljoen. Zijn grondstoffen echter altijd een probleem? Bij
nader inzien is ook deze algemene theorie problematisch.

Brunnschweiler en Bulte (2008) bekritiseren de methodologie waarmee de vloek
van natuurlijke hulpbronnen meestal wordt bewezen, en claimen op basis van
eigen berekeningen met data van de Wereldbank dat athankelijkheid van hulp-
bronnen eerder een symptoom dan een oorzaak voor onderontwikkeling is. Wie
kijkt naar landen met natuurlijke hulpbronnen — Australié, Finland, Canada en
Zweden in het Westen; Indonesié in Zuidoost-Azié; Namibié, Botswana en
Zambia in Afrika — moet volgens Lederman en Maloney (2008) vaststellen dat de
bewijzen voor een resource curse zachtjes gezegd zwak zijn. Van der Ploeg en Poel-
hekke (2009) concluderen dat niet grondstoffen op zich het probleem zijn, maar
de volatiliteit van de prijzen daarvan, dat landen met een goed financieel systeem
daar iets tegen kunnen doen, en dat het zelfs mogelijk is de vloek van grondstoffen
in een zegen te veranderen, aangezien er evidentie bestaat voor een direct positief
effect van grondstoffen op groei wanneer voor volatiliteit gecontroleerd wordt.
Ook deze discussie gaat dus verder, want de ervaringen met natuurlijke hulpbron-
nen zijn erg heterogeen, en voor het effect op ontwikkeling hangt veel af van de
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vraag hoe de betreffende landen omgaan met hun hulpbronnen en met de inkom-
sten die zij daarmee verwerven. Ook hier blijkt de charme van de eenvoud van de
verklaring een goed zicht op complexe mechanismen in de weg te staan.

Complexe interventies in maatschappelijke processen goed evalueren is altijd
lastig, zo niet onmogelijk. Dat is uiteraard geen argument om het niet zo goed
mogelijk te (proberen te) doen. Maar het is belangrijk om bij discussies over de
vraag wat we weten over de effecten van ontwikkelingshulp, in het oog te houden
dat het evenzeer onmogelijk is om de inzet van het Nederlandse beleid op het
gebied van ruimtelijke ordening of werkgelegenheid de maat te nemen — ook dat is
complex. En zelfs bij een nadere precisering — zoals de vraag naar het effect van het
Nederlandse onderwijsbeleid of reintegratiebeleid — wordt het antwoord niet
eenduidiger; er verschijnen nog jaarlijks themanummers van vaktijdschriften
waarin de geleerden diametraal tegenovergestelde posities innemen als het gaat
om het effect van dit soort activiteiten. Daar is niets mis mee, en we zullen het er
mee moeten doen. Het is wel een goede reden om niet te hoog van de toren te
blazen. Zeker als we ons realiseren dat ontwikkelingshulp en de regio’s waar het
om gaat nog vele keren complexer zijn.

DAN MAAR MICRO?

Als zestig jaren hoop dat “thinking big would translate into clear guidance on how
to move immediately into rapid growth and development have been repeatedly
disappointed”, moeten we dan wellicht voortaan alleen nog “klein denken”
(Cohen en Easterly 2009)? Een alternatief voor de pogingen op macroniveau effec-
ten van hulp te meten is om op microniveau naar het effect van concrete projecten
te gaan kijken. Daarbij zijn vooral gecontroleerde random evaluaties (randomized
experiments, RE) de laatste jaren als veelbelovend naar voren gekomen. Of in een
project de beoogde output gerealiseerd is - zijn de nieuwe wegen aangelegd? - kan
achteraf meestal nog wel bepaald worden, maar of het project de verwachte maat-
schappelijke impact heeft gehad op de korte, middellange en lange termijn - zijn
de inkomens in de regio hierdoor (blijvend) verhoogd? - is een van de moeilijkst te
beantwoorden vragen bij evaluatieonderzoek, omdat je moet vergelijken met een
counter-factual: wat zou er gebeurd zijn zonder het project? Een interessante
manier om dat te doen, is door een deel van de potentiéle begunstigden wel in
aanmerking te laten komen voor een project en een ander deel niet, en de uitkom-
sten daarna te vergelijken. Bij zo’n randomized experiment krijgt een deel van de
mensen het te testen medicijn en een ander deel een placebo, of komen de bewo-
ners van bepaalde wijken wel voor een microkrediet in aanmerking en de bewo-
ners van andere wijken niet.

Zonder bezwaren is zo’n aanpak overigens niet. Het ethische bezwaar is dat je
doelbewust hulp (medicijnen, onderwijs, krediet) ontzegt aan een groep die daar
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wel voor in aanmerking komt. Dat is misschien nog te rechtvaardigen als de
beschikbare middelen sowieso te beperkt zijn om iedereen in aanmerking te laten
komen, of als de potentiéle baten van het onderzoeksproject enorm groot zijn,
maar het is op zijn minst twijfelachtig als de selectie van gegadigden vooral
vanwege een donorbelang plaatsvindt. Bovendien lenen veel doelen en projecten
zich niet voor random experimenten, en dat geldt al helemaal voor programma’s.
Martin Ravallion, hoofd van de onderzoeksafdeling van de Wereldbank, noemt als
voorbeeld het bepalen van de beste locatie voor infrastructurele projecten als
wegen, bruggen en spoorlijnen. Dat is een kernactiviteit in de ontwikkelingsstra-
tegie van elk arm land, maar hoe je dat met een random experiment zou kunnen
doen, is moeilijk voorstelbaar (De Haan 2009; Ravallion 2009a). Een andere
majeure kwestie betreft de generaliseerbaarheid van uitkomsten van dit type
onderzoek: een goed ontworpen project dat in het ene (deel van een) land werkt,
hoeft dan niet ook in een ander (deel van een) land te doen. Dat reduceert in hoge
mate de beleidsrelevantie van deze methode. Voorstanders die dat onderkennen
pleiten voor het herhalen van experimenten op andere plaatsen, maar de incenti-
ves om dat te doen zijn klein, en de literatuur over random experimenten biedt
geen antwoord op de onmogelijke maar relevante vraag hoeveel herhalingen dan
nodig zijn (Easterly 2009). Daar komt als praktisch probleem bij dat wetenschap-
pers niet scoren met een herhaling van iets wat al eerder gedaan is, in ieder geval
niet in de relevante tijdschriften. Er zijn bovendien, en dat is weer een ander
probleem, aanwijzingen dat donoren vooral een random experiment toelaten bij
projecten waarvan ze succes verwachten. Er zijn inmiddels de nodige projecten
gestopt voordat de uitkomst van het random experiment verscheen, zonder dat
duidelijk is of dit door die evaluatie kwam. Ook zijn regeringen minder genegen
dan ngo’s om nieuwe projecten met random experimenten te laten evalueren. Dat
laatste hoeft eigenlijk geen verbazing te wekken, aldus Ravallion, want beleidsma-
kers willen ook antwoord op vragen waar deze methodologie niet in kan voorzien:
of een interventie werkt zoals was verwacht, welk type mensen er voordeel van
heeft en welk type niet, wat er gebeurt als het project geintensiveerd wordt, en
hoe het project anders ontworpen kan worden om meer effect te hebben bijvoor-
beeld (Banerjee 2007; Banerjee en He 2008; Deaton 2009; Easterly 2008a;
Gunning 2006; Pritchett 2008; Ravallion 2009a; Rodrik 2008b).

Sommige randomnistas overdrijven het potentieel van de ‘revolutionaire’ nieuwe
aanpak, maar toch zien ook veel sceptici random experimenten wel degelijk als een
waardevolle aanvulling op de instrumenten die onderzoekers ter beschikking
hebben om projecten te evalueren: “The RE methodology has had a positive
demonstration effect showing the scientific method can be applied with marginal
interventions, in an aid world that too often ignores any existing evidence (or any
need to find such evidence)”, om Easterly nog maar eens aan te halen.
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Een praktisch alternatief voor situaties waarin een random experiment niet
mogelijk of niet verantwoord is, is het ‘quasi-experiment’ (of ‘non-random
experiment’) waarbij vergelijkingen met comparatieve groepen of situaties
worden gemaakt nadat het project is uitgevoerd. Dat gebeurt vaak met geavan-
ceerde statistische technieken, al zijn die niet altijd geschikt. In dat geval wordt
voor een second best evaluatie van projecten ook wel van kwalitatieve en
descriptieve beoordelingen gebruikgemaakt. Deze kwalitatieve en descriptieve
methoden zijn ook aan de orde bij het monitoren en evalueren van programma’s,
waar weer heel andere zaken bij komen kijken dan bij een projectevaluatie. Het is
bijvoorbeeld erg moeilijk, zo niet onmogelijk, te meten wat voor bijdrage een
donorprogramma aan sociale verandering geleverd heeft, en het heeft meestal niet
veel zin landen met elkaar te vergelijken omdat de omstandigheden te veel
verschillen. Hoe hulpverstrekking te monitoren, of hoe de samenwerking van
donoren en overheden bij budgetsupport te beoordelen, is een ingewikkelde
puzzel. Het is nog wel mogelijk in een bottom-up-benadering het effect van
algemene budgetsupport of sectorsteun op een representatieve steekproef van
beoogde begunstigden te meten. Lastig is echter hoe je meet in hoeverre over-
heden zich eigenaar voelen van beleid dat is afgesproken, of hoe je achterhaalt in
welke mate daadwerkelijk sprake is van participatie bij het formuleren van een
Poverty Reduction Strategy Paper (Gunning 2006; De Haan 2009). Blijft over

de vraag wat de mensen voor wie hulp bedoeld is, er over denken. Om dat te
achterhalen wordt meer recent geéxperimenteerd met een andere bottom-up-
benadering, waarin lokale inwoners over langere termijn worden gevolgd.

De vraag daarbij is hoe zij een aantal ontwikkelingsinitiatieven in hun regio en de
sociale veranderingen die daar het gevolg van zijn, waarderen (Dietz et al. 2009;
Dietz en Van Zanen 2009).

HELPT HULP?

De wereld is, gemeten op een aantal dimensies, een betere plaats geworden. Met
name de scores op welzijnsindicatoren (onderwijs, voeding en gezondheid) zijn
in de afgelopen zestig jaar verbeterd op een wijze die in de geschiedenis niet
eerder vertoond is. Ook met het realiseren van groei en het bestrijden van
armoede is vooruitgang geboekt, maar dat geldt zeker niet over de hele linie en het
ging bovendien gepaard met meer ongelijkheid. De vraag is wat de bijdrage van
ontwikkelingshulp aan deze veranderingen is geweest. Die vraag valt voorlopig
minder eenduidig te beantwoorden. Publicaties waarin geprobeerd wordt met
macro-onderzoek vast te stellen dat specifieke typen hulp onder bepaalde
omstandigheden een positief effect hebben op groei of ontwikkeling zullen
blijven verschijnen. Ook verschijnen er resultaten van random experimenten die
laten zien dat sommige concrete projecten werken en andere niet. Maar geen van
deze methoden is zaligmakend en het is verstandig de mogelijke beleidsimpli-
caties ervan niet te overschatten. Het is mogelijk om op microniveau te laten zien
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dat projecten werken, hoewel zeker niet allemaal en ook niet altijd, en het valt
aannemelijk te maken dat op mesoniveau op verschillende plaatsen vooruitgang
is geboekt, met name op het gebied van gezondheidszorg, onderwijs en voeding.
Of dat ook betekent dat mensen en landen beter in staat zijn om zichzelf te
ontwikkelen, valt echter niet eenduidig vast te stellen — net zo min als het
tegenovergestelde.

Sommigen vinden studies vanuit de vraag of hulp helpt zelfs niet zo relevant. In
een vlaag van beleidscynisme meent David Roodman van het Center for Global
Development, een deskundige op dit terrein, dat het macro-onderzoek naar de
effectiviteit van hulp sowieso disproportioneel veel aandacht heeft gekregen,
omdat beleid zich toch zelden wat aantrekt van onderzoek. De casus bij uitstek is
de befaamde studie waarin Burnside en Dollar betogen dat hulp tot meer groei
leidt in landen met goed bestuur. Die conclusie heeft tot op de dag van vandaag
invloed op donoren - zie bijvoorbeeld de door president Bush ingestelde
Millennium Challenge Corporation, die landen die voor hulp in aanmerking
willen komen selecteert met scores op zestien indicatoren voor good governance.
De populariteit van de Burnside-en-Dollar-studie lijkt echter vooral gebaseerd op
wat beleidsmakers willen horen. Dat deze studie na publicatie van alle kanten
gekraakt is en door veel academici wordt gewantrouwd, heeft niet tot een
navenante beleidswijziging geleid. Hoe aannemelijk is het eigenlijk, vraagt
Roodman, dat een studie met als uitkomst dat hulp al dan niet tot meer economi-
sche groei leidt, van invloed is op hoeveel hulp er gegeven wordt? Traditie en
nationale karakteristieken zijn veel bepalender voor de vraag waarom Zweden en
Nederland meer hulp geven dan de Verenigde Staten en Japan dan de studies
waarvan dan ook. En de mondiale toename van hulp de afgelopen tien jaar heeft
ongetwijfeld meer te maken met de oorlogen in Irak en Afghanistan en met
internationale mobilisatiecampagnes zoals Jubilee 2000 (voor het verminderen
van de schulden van ontwikkelingslanden) en Live Aid (31 maart 2005) dan met
de uitkomsten van macrostudies naar de betekenis van hulp (Burnside en Dollar
2000; Djankov et al. 2006; Easterly 2008a; Kenny 2009; Riddell 2007; Roodman
20073, 2007b, 2008).

Wanneer we ons niet in het koor van de beleidscynici scharen en menen dat
onderzoek wel degelijk invloed op politieke beslissingen kan hebben - zij het vaak
met de nodige vertraging —, dan kan de conclusie simpel zijn: het is heel wel
mogelijk om te laten zien dat met name op het gebied van welzijnsindicatoren
vooruitgang is geboekt. Het is evenzeer mogelijk om concrete manieren van
aanpak te evalueren en, soms, om die te vergelijken, en om met verschillende
vormen van impact studies inzicht te bieden in resultaten op project- en
programmaniveau (White 2007). Het is echter te hoog gegrepen om op basis van
historische gegevens de inzet van ontwikkelingshulp in het algemeen daadwerke-
lijk te relateren aan grote verschuivingen. Uit die vaststelling kunnen we
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verschillende conclusies trekken, maar dat we dus maar moeten stoppen met
hulp, hoort daar niet bij. Wie dat een onbevredigend antwoord vindt, rest slechts
het pad om in de toekomst helderder te zijn over doelstellingen en middelen en te
blijven investeren in onderzoek en innovatieve methodieken om meer zicht te
krijgen op wat hulp vermag. Het is heel wel mogelijk om in een specifiek land te
evalueren of specifieke programma’s tot vermindering van armoede hebben
geleid.
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Ontwikkelingshulp kan geinspireerd zijn door verschillende motieven tegelijker-
tijd. Het bestaan van verschillende motieven naast elkaar hoeft op zichzelf geen
bezwaar te zijn, maatschappelijke activiteiten worden meestal ondernomen vanuit
verschillende motieven. De opdracht van het politieke systeem bestaat er juist in
om al deze motieven te wegen en te combineren in een hanteerbare uitvoerings-
structuur. Dat wordt echter lastig als de verschillende motieven aanleiding geven
tot praktijken die steeds verder van elkaar af komen te staan. De politiek komt dan
in een spagaat. Daar komt bij, zoals hoofdstukken 3 en 4 lieten zien, dat helpen bij
ontwikkeling een enorm complexe opgave is. Het is dan ook niet vreemd dat het
institutionele systeem tegen tal van problemen is aangelopen. In dit hoofdstuk
zullen we vijf hardnekkige problemen nader bespreken: de doelen (het primaat
van armoedebestrijding), de organisatie (de proliferatie van hulp), de wijze van
aanpak (het geloof in social engineering en one-size-fits-all), het perspectief op
hulp (de afwezigheid van een interventie-ethiek) en de reikwijdte (het onvermo-
gen andere beleidsterreinen te betrekken).

VERENGING: ONTWIKKELINGSHULP WORDT ARMOEDE-
BESTRIJDING

In het eerste hoofdstuk werd het al kort aangestipt: in het beeld van ontwikke-
lingshulp dat in de media wordt uitgedragen, overheerst het idee dat het er primair
om gaat mensen in moeilijke omstandigheden te helpen een nog enigszins mens-
waardig bestaan te leiden. Waterpompen, latrines, schooltjes, dokters —ze
vormen samen het standaardbeeld van ontwikkelingshulp. Dat was niet altijd zo.
Dit beeld kwam op in de jaren zeventig, en zette door in de jaren tachtig en negen-
tig. Het is een verschijnsel dat zich wereldwijd voorgedaan heeft.

Ontwikkelingshulp stond niet altijd in het teken van (directe) armoedebestrij-
ding. Toen het in de jaren vijftig gaandeweg vorm kreeg als overheidsinterventie,
was het vooral sterk gericht op het versneld gereed maken van landen voor een
situatie waarin ze zichzelf zouden kunnen redden. De voor ontwikkeling beno-
digde economische groei was duidelijk het referentiepunt. Het beschikbaar stellen
van leningen - in het bijzonder voor infrastructuur - en technische ondersteuning
gekoppeld aan capaciteitsopbouw vormden de belangrijkste instrumenten. Het
vertrouwen in de rol van overheden was in die tijd groot, en aanvankelijk was de
groei in de ontwikkelingslanden ook fors. In de jaren daarna verschoof het accent.
Dat komt zowel door factoren in de donorlanden als door factoren in de ontvan-
gende landen. Een belangrijke factor binnen de ontvangende landen was dat in de
jaren zeventig de regimes in Afrika in toenemende mate begonnen te disfunctio-
neren, waardoor klassieke ontwikkelingsinstrumenten (financiering en capaci-



18

MINDER PRETENTIE, MEER AMBITIE

teitsopbouw) niet meer effectief waren. Overheden bleken moeilijk verstandig om
te kunnen gaan met de beschikbare mogelijkheden om leningen aan te gaan en
capaciteitsopbouw kon geen wortel schieten in falende instituties.

In de jaren tachtig domineerden de structurele aanpassingsprogramma’s van
multilaterale organisaties als het IMF en de Wereldbank, waarin eenzijdig de
nadruk gelegd wordt op macro-economische stabiliteit. Voor een deel was dat een
reactie op het falen van staten in ontwikkelingslanden, voor een deel een uiting
van de westerse tijdgeest (het is het tijdperk waarin Reagan, met instemming van
Thatcher, riep: “government is the problem”). Leningen werden geconditioneerd
en overheden gedwongen af te slanken. In veel landen leidde dat echter tot grote
interne problemen. Bovendien leverde het niet de gewenste resultaten op. Acade-
mici, ngo’s en ontwikkelingslanden bekritiseerden deze benadering, en toen de
negatieve gevolgen van dit beleid voor sectoren als onderwijs en gezondheidszorg
duidelijker werden, begonnen ook verschillende vN-organisaties de noodklok te
luiden. In 1987 publiceerde Unicef de kritische studie Adjustment with a human
face, en in datzelfde jaar zette de Brundtland Commissie de milieudimensie van
ontwikkeling op de agenda met het rapport Our common future. In de jaren
negentig speelden organisaties van de VN een grote rol bij het agenderen van de
sociale dimensie van ontwikkeling. Sinds 1990 verschijnt jaarlijks het Human
Development Report van UNDP, en tijdens de Sociale Top van de VN in Kopenha-
gen in 1995 werden onderwijs en gezondheidszorg gekarakteriseerd als van strate-
gisch belang voor ontwikkeling en armoedebestrijding. Op die top werd ook de
twintig-twintigafspraak gemaakt: ontwikkelingslanden moesten twintig procent
van hun publieke uitgaven aan sociale programma’s besteden, en donoren werden
op hun beurt geacht twintig procent van hun officiéle ontwikkelingshulp voor
sociale programma’s te bestemmen (Cornia et al. 1987; Stokke 2009; World
Commission on Environment and Development 1987).

De toenemende druk uit ontwikkelingslanden en in donorlanden om meer
aandacht te besteden aan armoede en aan de sociale gevolgen van structurele
aanpassingsprogramma’s klonk ook steeds meer door in grote internationale orga-
nisaties. De OESO/DAC publiceerde in 1996 een rapport met internationale
ontwikkelingsdoelen, en de voortgang daarvan werd door de VN, OESO, Wereld-
bank en het IMF in 2000 geschetst in het gezamenlijke rapport A better world for
all. Kritische ngo’s verbasterden deze titel tot Bretton Woods for all en riepen de
VN op haar steun voor dit rapport in te trekken. De Wereldbank, tot slot, publi-
ceerde een innovatief rapport over armoede waar Joseph Stiglitz en Ravi Kanbur
een grote bijdrage aan leverden en waarin de aandacht werd gevestigd op het feit
datarmoede niet alleen over gebrek aan inkomen gaat, maar ook over gebrek aan
veiligheid en over gebrek aan zeggenschap (voice) (IMF et al. 2000; OECD/DAC
1996; World Bank 2001; Yusuf 2009).
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Al deze correcties op het dominante aanpassingsbeleid van de jaren tachtig hebben
er in de praktijk toe geleid dat steeds meer het idee is ontstaan dat ontwikkelings-
hulp in essentie armoedebestrijding moet zijn, en dat armoedebestrijding vooral
betekent: zorgen voor de armen. Zo ontstaat, zeker vanaf de jaren negentig, een
ontwikkelingspraktijk waarin het verbeteren van de directe levensomstandighe-
den centraal komt te staan. Infrastructurele werken en de productieve sectoren
raken sterk op de achtergrond. Dat blijkt ook duidelijk uit een analyse van de hulp-
stromen, zoals weergegeven in de volgende grafiek.

Figuur 5.1 OoDA-uitgaven van alle donoren samen per sector
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Nederland volgt de internationale trend, zo blijkt uit figuur 5.2. Ook Nederland
besteedt het grootste deel van zijn budget aan sociale sectoren. Gaf Nederland in
1977 bijna 300 miljoen dollar uit aan sociale infrastructuur, in 2007 was dat meer
dan het vijfvoudige (!), namelijk 1,6 miljard. Binnen het sociale domein besteedt
Nederland verhoudingsgewijs het meest aan onderwijs (592 miljoen dollar) en
overheid en civil society (466 miljoen dollar). Deze ‘socialisering’ van de hulp
betekende vooral dat investeringen in economische infrastructuur achterbleven,
met als grote verliezer de landbouw: in 2007 slechts 71 miljoen, terwijl datin 1987
nog 398 miljoen was.
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Figuur 5.2 Nederlandse opA-uitgaven per sector
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Doelgroepenbeleid

Investeren in sociale sectoren is niet hetzelfde als armoedebestrijding, maar is wel
een accentverschuiving: de fysieke en de economische structuur krijgen weinig
aandacht. De stap naar armoedebestrijding is dan snel gemaakt — en vele donoren,
zowel overheden als ngo’s hebben dat ook gedaan. Het begrip ‘armoedebestrij-
ding’ is inmiddels stevig ingeburgerd en lijkt haast voor zich te spreken. Voor
velen is het het doel van ontwikkelingshulp geworden. Opgegroeid met de meta-
foor van de vis en de hengel voegt men er meestal tegelijk aan toe dat het ‘eigen-
lijk’ de bedoeling is dat mensen zelf kunnen vissen. Er zijn de nodige voorbeelden
te geven van activiteiten die inderdaad vooral lijken op het uitdelen van hengels
—al was er lang niet altijd een rivier in de buurt -, maar veel meer activiteiten
hebben toch het karakter van het uitdelen van vis. Een complicerende factor is dat
vaak niet alleen een reductie plaatsvindt van ontwikkelingshulp tot armoedebe-
strijding, maar dat armoedebestrijding vervolgens weer gereduceerd wordt tot het
verlenen van directe services aan de allerarmsten. In het Verenigd Koninkrijk is
zelfs onder druk van het parlement een wet aangenomen die de regering verplicht
negentig procent van de hulp direct aan de allerarmsten ten goede te laten komen.
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Ontwikkelingshulp komt zo dicht in de buurt van doelgroepenbeleid, en daarmee
wordt het onmogelijk om nog te bedenken dat in sommige situaties armoede beter
bestreden kan worden door te investeren in een opkomende middenklasse die als
motor van economische groei en werkgelegenheid kan functioneren. Het leidt
bijvoorbeeld ook vaak tot het versterken van basisonderwijs in rurale gebieden,
met gelijktijdige verwaarlozing van het middelbaar en hoger onderwijs, en daar-
mee van kadervorming. Thandika Mkandawire, elf jaar hoofd van UNRISD, het
vN-onderzoeksinstituut op het terrein van sociale ontwikkeling, en tegenwoordig
de eerste hoogleraar African Development aan de London School of Economics,
vat het mooi samen als hij terugkijkt op zestig jaar ontwikkeling: “With respect to
Africaat least, ‘development’ is being watered down to poverty reduction, and the
narrow concern of social policy is social protection without the transformative
attributes that have been so central to successful development. And so, although
poverty is now discussed in the context of governance, economic growth, stabili-
zation and security, there appears to be no coherent and consistent framework that
can tie these together in a developmental way” (2008: 111).

Paul Collier (2007) betrekt in The bottom billion de stelling dat de term ‘structurele
armoedebestrijding’ een uitvinding is van de pr-afdeling van de Wereldbank om
de traditionele tegenstelling te overbruggen tussen ‘hulp’, die vaak een ‘linkse’
signatuur had, en met ‘groei’, dat (toen) blijkbaar vooral geassocieerd werd met
‘rechts’. Of dat een juiste weergave van de geschiedenis is valt te betwijfelen — de
term komt in Nederland in ieder geval al veel eerder voor —, maar het wijst wel op
een reéle spanning die intussen alleen maar groter geworden is. Aan de ene kant is
er hulp, waarvan in toenemende mate gevraagd wordt dat deze concreet en
aantoonbaar effectief is en direct ten goede komt aan de armen; aan de andere kant
neemt het besef toe dat ontwikkeling een ingewikkeld proces is dat, zo het al goed
extern beinvloedbaar is, in ieder geval niet te reduceren valt tot directe armoede-
bestrijding en waarvan het effect op de armen niet altijd onmiddellijk evident is.
Er vallen op dit punt interessante parallellen te trekken met debatten die in het
Westen over sociale zorg gevoerd zijn: aan het eind van de negentiende eeuw was
het de vraag of armenzorg niet vervangen zou moeten worden door volksopvoe-
ding, aan het begin van de twintigste eeuw of preventie in de vorm van schoon
water en gezondheidsvoorlichting niet beter was dan curatieve zorg, en aan het
eind van de twintigste eeuw of de primaire functie van het socialezekerheidsstelsel
niet zou moeten verschuiven van het verzorgen van inkomenscompensatie bij
verlies van werk naar het toeleiden naar betaald werk. Bij ontwikkelingshulp valt
steeds eenzelfde vraag te stellen: zou het niet primair in het teken moeten staan
van het versterken van de zelfredzaamheid?

MDG’s: oplossing of probleem?
Een belangrijke exponent van het denken in termen van armoedebestrijding
wordt gevormd door de Millennium Development Goals (MDG’s). De acht MDG-
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doelen (zoals de halvering van de armoede, het tot stilstand brengen van de
verspreiding van hiv/aids en primair onderwijs voor iedereen in 2015) die werden
geformuleerd na de vN-millenniumtop van september 2000, de grootste bijeen-
komst ooit van wereldleiders, zijn de culminatie van een aantal wereldtoppen
rondom speciale thema’s in het decennium daarvoor, en bouwen voort op het
eerdergenoemde document van de OESO uit1996 (OECD/DAC 1996; Stokke 2009).
Nederland nam deze doelen vanaf dat moment ook als uitgangspunt voor het
beleid. Ze kregen een stevig vervolg doordat donoren in 2002 in Monterrey beslo-
ten hier substantieel in te investeren. Drie jaar later committeerde de G8 zich in
Gleneagles er ook aan, toen premier Blair alle aanwezige regeringsleiders onder het
oog van de camera liet tekenen voor hun commitment aan de MDG’s en liet beloven
hun ontwikkelingshulpbudget uiterlijk in het jaar 2010 verdubbeld te hebben. De
MDG’s worden breed gekoesterd binnen de wereld van ontwikkelingshulp en
hebben daarbuiten een redelijke mate van bekendheid. Bovendien lijken ze focus
te bieden aan de inspanningen op het terrein van ontwikkelingshulp en maken ze
resultaten meetbaar. De MDG’s zijn echter voor het grootste deel statische doelen,
sterk gericht op het wegnemen van aanwezige nood. Ze zeggen niets over de
middelen, de strategie en onderliggende mechanismen voor het bereiken van de
doelen en over de vermogens van samenlevingen om zich te ontwikkelen. In die
zin zijn ze weinig ontwikkelingsgerelateerd. Economische groei is niet als (finaal
of intermediair) doel opgenomen in de MDG’s en belangrijke vraagstukken als de
transformatie van de productieve sectoren worden niet eens genoemd. In de
omschrijving van MDG-8 wordt weliswaar de noodzaak van een fair handelssys-
teem genoemd, maar dat is slechts een heel beperkt onderdeel van het tot stand
brengen van een productieve economische sector.

De MDG’s zijn wervend, maar ook problematisch: ze halen de aandacht weg van
structurele veranderingen en versterking van de landbouw en de productieve
sectoren. Er kleven bovendien andere nadelen aan. De targets zijn niet alleen arbi-
trair, het zijn ook mondiale doelen die vervolgens doorvertaald worden naar elk
afzonderlijk land. Volgens Vandemoortele (2009), een van de architecten van de
MDG’s bij de UNDP, was dat niet de bedoeling: de MDG’s moeten collectief en niet
noodzakelijkerwijs individueel gehaald worden, maar ze zijn ten onrechte geinter-
preteerd als one-size-fits-all doelen. De meeste doelen zijn geformuleerd in rela-
tieve termen, waardoor ze de facto vooral unfair zijn voor veel landen in Afrika en
andere landen met lage inkomens. Met de beste wil van de wereld is een aantal
MDG’s daar niet te halen, ook al vertonen landen bijvoorbeeld een jaarlijkse
toename van het aantal kinderen dat basisonderwijs volgt die enkele malen hoger
is dan die ooit in het Westen is geweest. Het falen van veel van deze landen en
‘Afrika-pessimisme’ zijn al ingebouwd in de systematiek. De vraag is echter, aldus
Vandemoortele, “whether Africa is missing the targets or whether the world is
missing the point”. Dit probleem heeft alles te maken met het feit dat de donoren
een zwaar stempel hebben gedrukt op het formuleren van de doelen. Hoe dat
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spoort met het breed aangehangen idee van ‘ownership’ op het terrein van
ontwikkeling, is een niet opgehelderde vraag. Voor een werkelijk partnerschap van
gelijken zullen de eventuele opvolgers van de MDG’s na 2015 minder ‘donor-
driven’ moeten zijn (Easterly 2007; Severino en Ray 2009).

Tot slot kunnen ook bij de grote publicitaire en mobiliserende waarde van de
MDG’s wel wat vraagtekens gezet worden. Het begrip ‘MDG’ leidt tot een eigen
retoriek, die suggesties opwekt die niet in alle gevallen adequaat zijn. Neem
bijvoorbeeld de notie van de poverty trap, een begrip dat sterk in verband gebracht
werd met een tekort aan geld —, terwijl het de vraagis of de problemen in delen van
Afrika niet eerder bestaan uit een tekort aan menselijk, sociaal en institutioneel
kapitaal dan aan geld (Birdsall 2007b). De overtreffende trap hiervan is de notie
van de War on Poverty. Mistry formuleert het mooi: “Wars on poverty are about
as winnable as wars on terrorism and wars on crime” (2005: 676). De termen
lijken in eerste instantie geschikt om mensen te mobiliseren, maar leiden af van de
echte vraag naar de achterliggende mechanismen, miskennen de noodzaak de
direct betrokkenen bij het formuleren van doelen te betrekken, en suggereren dat
simpele oplossingen mogelijk zijn voor complexe problemen.

En noodhulp dan?

Alseréénterreinis datin eerste instantie aan de kritiek op de beperkte reikwijdte
vanarmoedebestrijding ontsnapt, is het wel noodhulp bij rampen. De zinnigheid
van die vorm van hulp -in 2006 goed voorzo’n vijftien miljard dollar, waarvan
tweederde afkomstig was van overheden - lijkt buiten discussie. Dit ‘evident goede’
karakter van noodhulpis ook hetbeeld dat graag uitgedragen wordt. Het prototypi-
sche voorbeeld van de laatste jaren is de tsunami die delen van Azié trof in december
2004. Erwerd een fors beroep gedaan op de bevolking van westerse landen. Datleid-
detotveel hulp-in een substantieel aantal gevallen zelfs tot té veel hulp. Datzou je
echter met enige welwillendheid een schoonheidsfoutje kunnen noemen, waarvan
geleerd kan worden. Toch blijkt bij nadere beschouwing dat meer algemeen geldt dat
ookin hetgeval van noodhulp een te sterke focus op projecten die uitzijn op het
zichtbaarenacuutredden vanlevens, een gevaarlijke reductiefs.

Datbegintal bij de vraag wat een ramp eigenlijk is. Rampen kun je niet definiéren in
termen van de gebeurtenis zelf, maar wel in de termen van gevolgen. Een natuurge-
beurtenis wordt een ramp als een land of groep mensen onvoldoende is voorbereid
op die gebeurtenis. Of huizen worden verwoest door aardbevingen of vloedgolven,
is mede athankelijk van de plek waar en de manier waarop ze gebouwd zijn. En ter-
wijl gebeurtenissen soms nog te begrijpen zijn als van buiten komend onheil (een
aardbeving doet zich nu eenmaal voor), de mate waarin mensen voorbereid zijn, is
in hoge mate athankelijk van hun vaardigheden en leefomstandigheden. De
omvang van een ramp hangt ook samen met de institutionele kracht van het land
waar de ramp plaatsvindt: wanneer er regels zijn over hoe sterk een huis moet zijn
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en de kundigheid van hulpdiensten grootis, sterven er minder mensen. Die les
geldtvoor landen in het Zuiden: in de jaren tachtig viel de voedselproductie in Zim-
babwe even veel terugals in Ethiopié, maar het ene land had een goed veiligheids-
neten hetandere niet, en daarom had Zimbabwe geen hulp nodig, en Ethiopié wel.
Deles geldtechter evenzeer voor de orkaan Katrina in New Orleans: die stad was
slecht voorbereid op een dergelijke storm, terwijl de Nederlandse dijken een derge-
lijke stormvloed prima zouden hebben weerstaan. Rampen zijn in die zin dus soci-
ale gebeurtenissen, en niet louter fysieke. Daar komt bij dat in veel gevallen de
gebeurtenis zelf geen natuurfenomeen is, maar ook een sociaal fenomeen. Dat is
heel duidelijk in het geval bij gewapende conflicten, maar hetis evenzeer het geval
bij honger - gegeven het feit dat er ruim voldoende voedsel op de wereld geprodu-
ceerd wordt en kan worden, is honger een financieel, technisch, politiek en logistiek
probleem, geen natuurfenomeen. Dat blijkt ook uit het gegeven datin 2007in 15
van de 27 landen waarin het World Food Programma (WEP) voedselhulp verzorgde,
de oorzaak van het voedseltekort lag in burgeroorlogen.

Dat de geconstrueerde dimensie van rampen weinig aan bod komt in de media-je
kunt zelfs spreken van een ‘naturalisering’ van rampen - valt te begrijpen vanuit de
logica van de media. De consequenties voor de verleende hulp zijn echter proble-
matisch. Zo krijgt noodhulp vorm als korte interventie, maar de vertaling naar vra-
genzoals hoe en waar er in de toekomst gebouwd moet gaan worden, wordt nauwe-
lijks gemaakt. In conflictsituaties gelden dit soort problemen nog sterker. ledere
vorm van hulp is een interventie in een bestaand (machts)systeem, en kan daar ook
ontwrichtend werken. Als er gekozen moet worden voor een van de conflicterende
partijen wordt het helemaal moeilijk. De officiéle ideologie wil dat noodhulp zon-
deraanziens des persoons wordt verstrekt, maar datis meestal een illusie. De casus
bij uitstek in dit verband is de hulp die veel westerse ngo’s gaven aan de Hutu’s die
naar Congo verdreven waren, toen de Tutsi’s, na eerst massaal afgeslacht te zijn,
militair de overhand aan het krijgen waren in Rwanda. De vluchtelingenkampen
huisvestten nietalleen veel van de oude génocidaires, ze vormden ook een hergroe-
peringsplek voor de Hutu-milities. Met dat gegeven konden de westerse ngo’s dui-
delijk niet omgaan, temeer daar ook hun hoofdkwartieren getrakteerd werden op
debeelden van groot humanitair lijden (Polman 2008).

Noodhulp, kortom, lijkt de meest evidente vorm van directe leniging van noden —
aan de waarde daarvan valt op het eerste gezicht niets af te doen. Bij nadere
beschouwing blijkt echter dat er ook in dit geval blikvernauwing op kan treden als
deze hulp louter gepercipieerd wordt als vorm van directe armoedebestrijding.
Goede noodhulp heeft alles te maken met de vraag hoe landen zich structureel
ontwikkelen.
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VERSPLINTERING: EEN STEEDS CHAOTISCHERE ORGANISATIE

De doelen van ontwikkelingshulp zijn in de praktijk gaandeweg in hoge mate
vernauwd tot (zichtbare) armoedebestrijding. Dat komt terug in het organisatie-
patroon van ontwikkelingshulp. De praktijk laat een proliferatie van ontwikke-
lingsorganisaties zien. Ieder jaar begeven zich meer landen en donoren op het
terrein van de officiéle ontwikkelingshulp. Zo’n dertig jaar geleden bestond het
overgrote deel van de hulp aan ontwikkelingslanden nog uit directe steun van
overheden en multilaterale organisaties, en kwam minder dan tien procent van
westerse ngo’s en de private sector. Op dit moment wordt het aandeel van ngo’s
en grote private stichtingen geschat op eenderde van de hulpstromen (I1DA 2007;
Riddell 2009). De omvang van de hulp gegeven door een proliferatie van kleine
initiatieven is op wereldniveau al zeker 25 miljard dollar (Edwards 2009a), al schat-
ten sommigen dat dit bedrag boven de 40 miljard dollar ligt (Kharas 2007). In
totaal gaat het om meer dan 18.000 grensoverschrijdende ngo’s, en alleen al in de
Verenigde Staten is het afgelopen decennium het bedrag dat via private kanalen is
weggezet, verviervoudigd. Grote nieuwe fondsen, zoals de Bill and Melinda Gates
Foundation, specialiseren zich meestal op een beperkt aantal sectoren waarin ze
de hele keten willen omvatten, van research and development tot de levering van
diensten, vandaar de aanduiding verticale fondsen. In 2005 waren ze al goed voor
zeven procent van de multilaterale hulp (Brainard en Chollet 2008).

De grootste ngo ter wereld, World Vision, heeft een budget (1,6 miljard dollar) dat
groter is dan dat van donorlanden als Ierland en Finland. En bovendien zijn er niet
langer louter westerse ngo’s; sinds begin jaren tachtig valt ook een proliferatie van
islamitische ngo’s waar te nemen. Sommige hebben banden met radicale moslim-
broederschappen, andere zijn veeleer gelieerd aan overheden of aan moskeeén. In
Mali, een islamitisch land, maar ook in het noorden van Ghana of Nigeria — landen
die een overwegend welvarender Zuiden kennen met een meer christelijke signa-
tuur en een armer islamitisch Noorden — wordt inmiddels menige moskee, school
of ziekenhuis op deze wijze gefinancierd. Of neem de Aga Khan-organisatie: een
islamitische instelling die grote commerciéle activiteiten uitvoert (zo bezit ze de
Serena-hotelketen) en vervolgens jaarlijks 150 miljoen dollar doneert aan projec-
ten in Afrika en Azié.

Nieuwe donoren

Naastde proliferatie vanngo’s, en de belangstelling voor ontwikkeling vanuit het
bedrijfsleven, heeft ook hetfeit dat de wereld in politieke zin wezenlijk veranderd s,
consequenties voor de hulparchitectuur. Zo zijn de nieuwe lidstaten van de Eu do-
nor geworden, en hebben ze toegezegd in 2015 0,375 procent van hun bbp aan hulp te
geven. Deveranderingen gaan echter verder. Terwijl de wereld in de jaren tachtig
twee machtsblokken kende en in de jaren negentig nog slechts één dominante mo-
gendheid, isze nu multipolair geworden. Met de opkomst van economisch steeds
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sterkere landen als China, India en Brazilié, kapitaalkrachtige landen in het Midden-
Oosten en bevolkingsrijke landen als Indonesié, Vietnam en Pakistan zien de
(machts)verhoudingen er op ditmoment heel anders uitdan tien of twintigjaar ge-
leden. Die verandering zal blijven voortduren. In 2050 is de economie van de E7 (de
zeven grootste emerging economies) naar verwachting twee keer zo grootals de eco-
nomie van de Gy (de zeven grootste economieén van dit moment).

Een belangrijk nieuw element in de internationale verhoudingen is dat China,
India, Brazilié en andere landen in het Zuiden hulp zijn gaan geven. China is nu al
een grotere donor dan Australié, en heeft aangegeven zijn hulp de komende drie
jaar te verhogen naar tien miljard dollar. China noemt deze hulp zelf overigens
geen ‘aid’, maar ‘foreign assistance’ en zegt dat deze assistance bedoeld is om
‘economische onevenwichtigheden’ te compenseren. In de praktijk betekent dit
dat hulp uit China altijd onderdeel is van een bredere economische overeenkomst
en geregeld wordt door het ministerie van Handel. China is dan ook wel nadruk-
kelijk in Afrika aanwezig, maar feitelijk komt die aanwezigheid neer op handel
met een beperkt aantal landen. Dat alles neemt niet weg, dat de Chinese activitei-
ten in Afrika van wezenlijke betekenis zijn voor de (mogelijke) rollen van
westerse donoren. Zo kondigt de China Development Bank, een belangrijk vehikel
waarmee de Chinese overheid infrastructurele en andere ontwikkelingsactivitei-
ten financiert, regelmatig nieuwe fondsen aan “to support African countries’ agri-
culture, manufacture, energy sector, transportation, telecommunications, urban
infrastructure, resource exploration and the development of Chinese enterprises
in Africa” en spreekt het de ambitie uit binnen een aantal jaren een portefeuille te
hebben die groter is dan die van de Wereldbank.

De betekenis van de activiteiten van de nieuwe donoren is veel groter dan alleen uit
de omvang van hun financiéle inspanningen kan worden opgemaakt. China trekt
veel aandacht omdat het hulp geeft volgens een eigen logica en zich niet schaart
achter mondiale standaarden voor bijvoorbeeld governance of transparantie. Een
positief gevolg daarvan voor ontwikkelingslanden is dat ze meer keus krijgen en
selectiever kunnen zijn. Hierdoor ontstaat echter ook druk op de traditionele
donorgemeenschap om vigerende afspraken over hulpverstrekking ter discussie te
stellen (Kaplinsky 2009; Kobayashi 2008; Kurlantzick 2007; UNCTAD 2008c).

Het effect

Hoe ziet de situatie die al met al is ontstaan eruit vanuit het perspectief van de
ontvangende landen? Chaotisch. Het chaotische karakter blijkt al uit de aantallen:
in 2007 waren er 14.000 donormissies actief in 54 landen - Vietnam ontving er
zelfs drie per dag. Ook de voortgaande proliferatie van hulpactiviteiten is
veelzeggend: in 2005 werden mondiaal driemaal zoveel ‘hulptransacties’
geregistreerd — gedefinieerd als de allocatie van fondsen voor een specifieke
activiteit (project of programma) in een ontvangend land - als tien jaar eerder:
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60.000 in plaats van 20.000. In 1960 had een ontvangend land nog ‘maar’ met
twaalf donoren te maken, in 2005 waren dat er gemiddeld al 33. En terwijl in 1990
nog geen enkel hulpontvangend land met meer dan veertig individuele donoren
moest samenwerken, hebben op dit moment ten minste dertig ontvangende
landen meer dan veertig donoren. Meer donoren betekent niet per definitie meer
hulp: de ‘brokjes” hulp worden juist kleiner. De gemiddelde omvang van de
transacties nam in die periode juist met eenderde af — 85 procent van de projecten
betrof minder dan een miljoen dollar (Kharas 2007). Nederland is in dit verband
een bescheiden middenmoter: het scoort goed in tegengaan van fragmentatie,
maar slecht in termen van selectiviteit, overhead en transparantie, zo blijkt bij een
bredere vergelijking (Easterly en Pfutze 2008). Wat dit in ontvangende landen
betekent, is grafisch weergegeven in figuur 5.3.

Versplintering van hulp is kostbaar. Donoren maken veel indirecte kosten voor
het identificeren van problemen, onderhandelen, afspraken vastleggen, imple-
mentatie, monitoring, evaluatie en afstemming. Een rapport voor de Europese
Commissie schat de indirecte kosten voor hulpactiviteiten vanuit de EU op tussen

Figuur 5.3 Hulparchitectuur voor ontvangende landen
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de 1,9 en 3 miljard euro. Zouden die projecten vervangen zijn door gecoordineer-
de budgetsteun, dan zouden die kosten slechts 0,9 miljard euro zijn geweest
(European Commission 2009d).

Nog kostbaarder zijn de indirecte effecten: gefragmenteerde hulp is een aanslag op
de toch al magere institutionele capaciteit van ontwikkelingslanden (Acharya etal.
2003; Birdsall 2008; European Commission 2009d; Knack en Rahman 2008).
Alleen al het aantal missies legt een groot beslag op de tijd en capaciteit van over-
heidssystemen en zuidelijke ngo’s. Het is dan ook begrijpelijk dat Tanzania gedu-
rende de maanden dat de begroting wordt opgesteld, een missiestop kent. Schrij-
nend is dat de fragmentatie van hulp het grootst, en dus het meeste belastend,

is voor de ontvangende landen met de geringste institutionele capaciteit (Kharas
2007). Behalve de belasting draagt gefragmenteerde hulp ertoe bij dat het voor
overheden steeds moeilijker wordt om consistent, langdurig beleid te ontwikke-
len; ngo’s, verticale fondsen, bilaterale donoren en internationale organisaties
hebben allemaal verschillende wensen en eisen. En elk door donoren gefinancierd
project heeft weer een ander doel, met andere monitoring- en evaluatieregels.

Al deze versnippering heeft bovendien een vernederend effect — ontwikkelings-
landen moeten wel erg vaak ‘dank je wel’ zeggen.

De gefragmenteerde hulparchitectuur is een goed voorbeeld van de discrepantie
tussen micro- en macrorationaliteit. Hoewel alle betrokkenen het eigenlijk anders
willen en er geen gebrek is aan speeches en conferenties met oproepen om tot
meer samenhang en samenwerking te komen, is het nettoresultaat van alle goed-
bedoelde individuele beslissingen geen overzichtelijke en efficiénte hulparchitec-
tuur, maar een hulpdoolhof. Dat leidt tot een suboptimale inzet van hulpgelden.
Elke donor hanteert zijn eigen criteria en prioriteiten voor het toekennen van
hulp, maar er is geen mechanisme of ‘onzichtbare hand’ die ervoor zorgt dat al die
individuele beslissingen bij elkaar optellen tot optimale maatschappelijke effecten.
Zo stelde de UNCTAD vast dat er geen significante correlatie is tussen het inkomen
per hoofd van de bevolking van een land en de hoeveelheid hulp per inwoner die
het krijgt, hoewel je zou verwachten dat landen die hulp het meest nodig hebben,
meer krijgen. Donoren hebben de neiging om ‘F-jesvoetbal’ te spelen - ze zitten
allemaal op een kluitje (zie ook OECD/DAC 2009a).

Een oplossing?

Westerse landen hebben geprobeerd de versnippering tegen te gaan, maar tot op
heden zonder veel succes. In maart 2005 beloofden 108 landen, 24 ontwikkelings-
organisaties en twaalf organisaties uit de civil society via de Verklaring van Parijs
dat ze vanaf heden de hulp zouden coérdineren, dat ze tot een division of labor
zouden komen en dat er per land leaddonors zouden worden aangewezen. Boven-
dien werd afgesproken dat zoveel mogelijk hulp in de vorm van (sectorale)
budgetsteun zal worden gegeven. De niet-bindende gedragscode van de EU stelt
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bovendien dat donoren actief mogen zijn in niet meer dan drie sectoren. Deze
intenties werden nog eens bevestigd in de Accra Agenda for Action (2008), en
binnen de Europese Unie in de Triple C evaluaties (EUHES 2007).

De evaluaties van de Verklaring van Parijs laten zien dat er wel vooruitgang wordt
geboekt, maar dat die zeer traag is (OECD/DAC 2008a). In een zeer beperkt aantal
landen - Uganda wordt meestal opgevoerd als succes — is er sprake van een geza-
menlijke strategie waarbij fondsen ‘gepooled’ worden. In het merendeel van de
ontwikkelingslanden komt dergelijke samenwerking echter nauwelijks van de
grond. Veel donoren worden ingeperkt in hun vrijheid om tot gezamenlijke
afspraken te komen. Soms komt dat door hun hoofdstad - Parijs is zelf berucht - of
door de (strikte) regels van hun organisatie, zoals in het geval van de Wereldbank
of de UN. Een belangrijk deel van de donoren, zoals ngo’s, verticale fondsen en
landen als China, doen helemaal niet mee aan de pogingen tot codrdinatie. Bilate-
rale donoren kiezen wel vaker een beperkt aantal sectoren uit om in te investeren,
maar het is nog steeds gebruikelijk dat meer dan tien EU-donoren actief zijn in een
specifieke sector in een ontwikkelingsland (European Commission 2009). Neder-
land is overigens een van de landen die het meest is gecommitteerd aan de Verkla-
ring van Parijs. Het neemt vaak het initiatief in allianties met andere donoren en
probeert in maximaal twee sectoren te investeren (I0B 2008b).

Een tweede manier om versnippering tegen te gaan, is door het inruilen van
projectsteun voor programmasteun, liefst in de vorm van algemene of sectorale
begrotingssteun. Op het niveau van een ontwikkelingsland is die ambitie maar
heel beperkt zichtbaar. In de 55 onderzochte ontwikkelingslanden is slechts 22
procent van de Country Programmable Aid sectorale en algemene budgetsteun
(0ECD/DAC 2008a). Nederland loopt hierin nog voor. Als landen voldoen aan de
condities van goed bestuur geeft het in principe algemene begrotingssteun. In
2008 gaat het uiteindelijk om 3,8 procent van het hele oDA-budget enzo'n 14
procent van bilaterale budget. Sectorale begrotingssteun is gebruikelijker: zo’n
dertig procent van de Nederlandse Country Programmable Aid is sectorale en
begrotingssteun (OECD/DAC 2008a). In landen als Uganda, Ghana, Burkina Faso
en Mozambique bestaat veertig tot vijftig procent van de bilaterale hulp uit (secto-
rale) begrotingssteun (10B 2008a). Al met al betekenen deze cijfers dat projecthulp
op wereldschaal nog steeds gebruikelijk is — ook vanuit Nederland. Van de totale
bilaterale hulp besteedde Nederland in 2005 nog veertig procent aan projecthulp
(10B 2008a).

Nog een manier om fragmentatie van hulp tegen te gaan ontstaat als ontvangende
landen zelf de co6rdinatorrol gaan vervullen. Onmogelijk is dat niet. Zo deelde
Vietnam al in de jaren negentig zijn donoren keurig in in groepen, en per groep
bepaalde het wie wanneer met welke minister mocht praten. En India gaat sinds
2003 alleen nog in zee met zes grote donoren. Afrikaanse landen zijn minder
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goed georganiseerd en meer van hulp afhankelijk. Hier lukt iets vergelijkbaars
nauwelijks (Whitfield 2009). Minder dan 25 procent van de landen die hulp
ontvingen, hadden in 2007 een langetermijnstrategie die gekoppeld was aan een
vorm van budgetverdeling, en minder dan tien procent had een referentiekader
waarmee hulpactiviteiten konden worden beoordeeld en gevolgd (OECD/DAC
20082).

ALMACHTSFANTASIEEN: DE PERMANENTE VERLEIDING VAN
MAAKBAARHEID

Een overkoepelende theorie over ontwikkeling bestaat niet, zo bleek uit
hoofdstuk 3. In wetenschap en beleid is daar wel lange tijd naar gezocht. Het
overwegende idee was dat, als de juiste knoppen van het politieke en economi-
sche systeem maar zouden worden ingedrukt, landen zich vanzelf zouden
ontwikkelen. Maar wat waren ‘de juiste knoppen’ Ontwikkelingsexperts dachten
keer op keer dat ze de cruciale missende variabele voor ontwikkeling nu toch echt
hadden ontdekt, maar de werkelijkheid bleek steeds weerbarstiger.

In een terugblik op de eerste vijf ontwikkelingsdecennia na de Tweede
Wereldoorlog constateert de vooraanstaande ontwikkelingseconoom Irma
Adelman (2001) dat nergens binnen het economisch vakgebied zoveel abrupte
paradigmawisselingen hebben plaatsgevonden als binnen de ontwikkelings-
economie. Ze identificeert zeven ‘sesam-open-u’-factoren die in verschillende
perioden, deels langs en naast elkaar, domineerden als verklaring voor
achterblijvende ontwikkeling. Dat zijn: gebrek aan fysiek kapitaal (1940-1970);
te weinig ondernemerschap (1958-1965); incorrecte relatieve prijzen (1970-1980);
te weinig internationale handel (1980-); hyperactieve regeringen (1980-1996);
de kwaliteit van human capital (1988-); en - tot slot — ineffectieve regeringen
(1997-).

Deze paradigma’s stonden niet alleen afgedrukt in economische tijdschriften, er
werd ook telkens weer beleid op gebaseerd. Pas langzaamaan werd duidelijk dat
simpele schema’s en modieuze stokpaardjes meer kwaad dan goed doen, en dat
het contraproductief is om te blijven zoeken naar universeel geldige beleids-
recepten voor ontwikkeling. De dominantie van wat Adelman noemt het

‘keep it simple, stupid’ (oftewel K1ss-)principe heeft schadelijke gevolgen gehad
voor alles en iedereen die bij ontwikkeling betrokken is. Het leidde tot mono-
causale verklaringen die de geschiedenis geweld aandoen, simpele succes-
indicatoren die geen rekening houden met contexten en padafhankelijkheden, en
hield het historisch volstrekt onjuiste idee in stand dat ontwikkeling een lineair
proces is (Adelman 2001; Easterly 20013, 2006; Rodriguez 2007; Rodrik 2007;
Thorbecke 2007).
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Simpele verklaringsschema’s gaan gepaard met het geloof in de mogelijkheid van
social engineering, en dus het idee dat samenlevingen met het bijsturen van een
paar variabelen gericht te veranderen zijn (Scott 1998). Die gedachte is niet uniek
voor ontwikkelingsbeleid - veel overheidsbeleid in het Westen is ervan door-
drenkt. Ontwikkelingsbeleid is wel de meest extreme variant — nergens waren

de ambities groter, de theorieén beperkter en de morele retoriek dwingender. Dat
heeft ook te maken met de intellectuele slagorde van de beleidsadviseurs: het
waren economen, en louter economen die lang het beleid binnen instanties als
de Wereldbank bepaalden. Gaandeweg zijn daar wat politieke wetenschappers bij
gekomen toen in de jaren negentig het thema governance ontdekt was. Cultureel
antropologen zijn afwezig in beleidsbepalende organen - zij tonen zich in hoge
mate beleids-avers, en het beleid weet omgekeerd geen plek te geven aan hun
inzichten omdat die niet gemakkelijk te vertalen zijn in algemeen toepasbare
recepten voor handelen. Rodrik (2007) noemt de grote schema’s presumptive
theories.

KAPITAAL EN IMPORTSUBSTITUTIE ALS REMEDIE

Na de Tweede Wereldoorlog keken nieuwe onafhankelijke regeringen in
opkomende landen vooral naar economen in de Verenigde Staten en het Verenigd
Koninkrijk voor advies over hoe zij hun land konden ontwikkelen. De literatuur
over ontwikkeling werd gedomineerd door economen die zich concentreerden
op economische groei en weinig aandacht hadden voor bredere processen van
sociale, culturele en politieke ontwikkeling. Als niet economen maar sociologen,
antropologen of politicologen toen het voortouw hadden gehad bij ontwikke-
lingsbeleid, zouden de focus en accenten vrijwel zeker anders zijn gelegd,
concluderen de officiéle chroniqueurs van de intellectuele geschiedenis van de
Verenigde Naties (Jolly et al. 2004). Zo is het echter niet gelopen.

De eerste generatie ontwikkelingseconomen die op het toneel trad vlak na de
Tweede Wereldoorlog was visionair en werkte met grote theorieén en algemene
macrostrategieén. Deze economen waren beinvloed door ervaringen met de plan-
matige industrialisatie van de Sovjet-Unie, het economisch management van
overheden tijdens de grote depressie, de mobilisatie van bronnen en middelen
tijdens de oorlog, en de steun van het Marshallplan op regeringsniveau om West-
Europa weer op te bouwen. Vanuit die ervaring stelden ze in hun denken over
ontwikkelingslanden structurele transformaties om economische groei te bevor-
deren centraal, en daarbij werd aan de staat een grote rol toebedacht. Bekende
namen in deze periode zijn onder andere Rosenstein-Rodan, Myrdal, Nurkse,
Fleming en Hirschman. Regeringen van zich ontwikkelende staten dienden
volgens het dominante paradigma de accumulatie van kapitaal te stimuleren,
ervoor te zorgen dat de grote reserve aan surplusarbeid in hun land productief
werd ingezet, beleid te ontwikkelen voor gerichte industrialisering door met
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importsubstitutie de nadelige gevolgen van de inelastische exportopbrengsten
tegen te gaan, en met planning en programmering de allocatie van de beschikbare
bronnen te co6rdineren.

Buitenlandse hulp was in die benadering cruciaal om investeringen te kunnen
financieren, want de export van grondstoffen zou voorlopig onvoldoende
buitenlandse valuta opleveren. Het denken van deze eerste generatie
ontwikkelingseconomen werd gekenmerkt door extern pessimisme en intern
optimisme: over de mogelijkheden voor export waren zij somber, maar van
uitbreiding van de publieke sector en omvangrijk overheidsbeleid werd snelle
ontwikkeling verwacht (Krugman 1993; Lin 2009b; Meier 2001; Yayawardena
1993). Hoewel sommige van de pioniers (zoals Hirschman) daar sceptisch over
waren, werd planning vrij algemeen als een belangrijk instrument voor
ontwikkeling beschouwd. Een expertgroep van de vN kwam in 1963 met een
rapport waarin een rol van de staat werd bepleit die vergelijkbaar was met wat
later in de context van Aziatische ‘wonderlanden’ een developmental state zou
worden genoemd. In 1966 begon het Committee for Development Planning
(cpp) als onderdeel van EcOosoc onder leiding van Jan Tinbergen haar werk-
zaamheden.

Ontwikkelingseconomen binnen de Verenigde Naties gingen ervan uit dat een
uitzonderlijke grote sprong voorwaarts nodig zou zijn om de initiéle condities
tot stand te brengen voor ontwikkeling, die zij begrepen als zichzelf in stand
houdende economische groei. De meeste aandacht ging dan ook uit naar het op
gang brengen van economische ontwikkeling, en centraal daarin stond
industrialisering. De pioniers van de ontwikkelingseconomie gebruikten vaak
mooie metaforen om te beschrijven waar ze naar streefden: Lewis had het over
een ‘sneeuwbal’, Rosenstein-Rodan over een ‘big push’, en Rostow over een
‘take-off’. Met name de stadiatheorie over economische groei van Rostow (1960)
was prominent. Deze theorie propageerde dat het traject naar een ontwikkelde
economie lineair plaatsvindt en dat daarin achtereenvolgende stadia worden
doorlopen: de ‘traditionele samenleving’ wordt gevolgd door de ‘voorwaarden
voor take-off” en daarna komt de ‘take-off’. Rostow, die deze theorie baseerde op
de ontwikkeling van het Verenigd Koninkrijk, meende dat ook andere landen dit
traject zouden (moeten) volgen. Van die stelling bleef weinig over toen andere
onderzoekers kwamen met theoretische kritiek (zo liet Rostow onbeantwoord
wanneer sprake is van een stadium, en onder welke condities een land in het
volgende stadium terechtkomt) en ze lieten zien dat het Verenigd Koninkrijk
eerder de uitzondering was dan de regel die tot algemeen geldend model verheven
moest worden (Crafts 20071; Jolly et al. 2004).

Eveneens grote kritiek op de stadiatheorie van Rostow, en op moderniserings-
theorieén in het algemeen, had de ‘dependentie school’, die eind jaren zestig begin
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jaren zeventig een belangrijke bijdrage leverde aan het denken over ontwikkeling,
door ontwikkeling minder eenzijdig economisch te benaderen en meer langs
politicologische en sociologische lijnen. Zowel de reformistische stroming binnen
deze school, waartoe onder meer de latere Braziliaanse president Carodoso en de
latere Braziliaanse minister Furtado behoorden, als de marxistische aanhangers,
onder wie Gunder Frank en Dos Santos, stelden zich op het standpunt dat Latijns-
Amerika in een toestand van ‘afhankelijk kapitalisme’ werd gehouden door zijn
positie in de internationale arbeidsdeling. De periferie zou er alleen in slagen om
een einde te maken aan de uitbuiting als ze zich van het centrum zou ontkop-
pelen. Om aan dependentie te ontkomen was (om de woorden van Samir Amin
te gebruiken) de-linking van de wereldeconomie vereist en een daaropvolgend
ontwikkelingspatroon gebaseerd op zelfvoorziening. De inschatting dat alleen
ontkoppeling groeimogelijkheden bood, bleek te pessimistisch, want sommige
landen in de periferie kenden wel degelijk een proces van snelle accumulatie
zonder dat ze zich afzonderden. Het belang van externe causale factoren voor
onderontwikkeling was intussen door de dependentieschool echter wel geagen-
deerd. Het zou terugkomen in de debatten over een Nieuwe Internationale
Economische Orde (zie hieronder) en in het werk van de UNCTAD.

De modellen en beleidsadviezen van de eerste generatie ontwikkelingseconomen
kwamen onder vuur te liggen toen een aantal beperkingen en problemen duidelijk
werden. Zo bleek de concentratie op fysieke kapitaalsaccumulatie te strikt en
kwamen investeringen in productieve arbeidskrachten (human capital) door
uitbreiding van kennis, gezondheidszorg en vaardigheden op de agenda te staan.
Door ervaringen met negatieve gevolgen van overheidsinterventies raakten
bovendien veel economen ontgoocheld over de mogelijkheden van programme-
ring en planning van ontwikkeling, want de werkloosheid bleek hardnekkig en
armoede bleef op grote schaal bestaan. Veel economen verklaarden deze
teleurstellende resultaten uit het marktverstorende beleid van overheden. Deze
hadden te weinig aandacht voor landbouw, hielden inefficiénte staatsbedrijven in
stand, en hadden geen oog voor de negatieve gevolgen van industrialisering op
basis van importsubstitutie. Aan het eind van de jaren zestig en begin van de jaren
zeventig spraken sommige voormalige voorstanders van ontwikkelingsplanning
dan ook over een ‘crisis van planning’. Zij wezen op tekortkomingen in veel van
deze plannen, de veelal gebrekkige informatie, onvoorziene ontwrichtingen van
binnenlandse economische activiteiten, en institutionele zwaktes in zich
ontwikkelende landen. Overheidsinterventies werden door de eerste generatie
ontwikkelingseconomen noodzakelijk geacht als remedie tegen marktfalen, maar
nu concludeerden veel economen dat die interventies veelal resulteerden in
marktfalen.
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DE WASHINGTON CONSENSUS

De tweede generatie ontwikkelingseconomen vanaf eind jaren zestig miste het
visionaire van de eerste generatie, en was “bijna moralistisch, toegewijd aan een
somber realisme gebaseerd op fundamentele principes van de neoklassieke econo-
mie” (Meier 2001). De geaggregeerde macromodellen raakten uit en gedisaggre-
geerde microstudies met productie-eenheden en huishoudens als analyse-eenheid
werden de nieuwe standaard. Tot de bekende namen uit deze periode behoren
Bauer, Bhagwati, Harberger, Lal en Krueger, die van 1982 to 1986 chief economist
van de Wereldbank was en later ook nog enige tijd (onder)directeur bij het IMF.
Regeringen van zich ontwikkelende landen werd nu voorgehouden dat zij niet
alleen elke prijsverstoring moesten opruimen — ‘get prices right’— maar dat ze
bovendien dienden te zorgen dat alle beleid op orde was — ‘get policies right’.

De sterk uiteenlopende prestaties van ontwikkelingslanden werden niet langer
verklaard uit verschillen in initiéle condities, maar gezien als het resultaat van
verschillen in beleid. Ongunstige externe omstandigheden golden niet langer als
verklaring voor gebrek aan economische vooruitgang: dat was een gevolg van
inadequaat binnenlands beleid. Landen dienden dientengevolge te breken met
naar binnen gerichte strategieén voor ontwikkeling, hun handel te liberaliseren,
overheidsbedrijven te privatiseren, en zich aan stabilisatieprogramma’s te onder-
werpen, aldus de dominante consensus van de jaren negentig.

Het daarvoor nodig geachte beleid veronderstelde stabilisering, liberalisering,
deregulering en privatisering. Het idee was dat het IMF hieraan bijdroeg door het
stellen van strikte condities (conditionalities) bij leningen, terwijl de Wereldbank
dat deed door leningen te koppelen aan structurele aanpassingsprogramma’s. De
Bretton Woods-organisaties maakten daarbij dankbaar gebruik van het feit dat
veel ontwikkelingslanden noodgedwongen bij hen aanklopten toen zij in de jaren
1980 getroffen werden door de internationale schuldencrisis (Solomon 1995).
Deze crisis ontstond in het kielzog van grote veranderingen in de wereldeconomie
in de jaren na de oliecrisis van 1973-1974. De internationale draai naar neoliberaal
beleid dateert uit deze tijd, maar de problemen voor veel ontwikkelingslanden
werden echt groot toen de centrale banken van de rijke landen - de Verenigde
Staten namen het voortouw — vanaf oktober 1979 de rente sterk verhoogden om de
toegenomen inflatie tegen te gaan. Mexico komt de twijfelachtige eer toe in augus-
tus 1982 schokgolven op de internationale financiéle markten in gang te hebben
gezet met de aankondiging dat het als eerste land zijn schulden niet meer kon beta-
len. Andere ontwikkelingslanden volgden, en het IMF en de Wereldbank kregen
de leiding over het ‘crediteurenkartel’ waarin verder banken en crediteurenlanden
vertegenwoordigd waren (Krugman 1993; Meier 2001; Toye en Toye 2004; Treillet
2002). De structurele aanpassingsprogramma’s (SAP’s) kwamen veelal neer op het
vermarkten van overheidsdiensten en het verkleinen van de bureaucratie. Voor
met name Afrikaanse landen bleek dit beleid desastreus: de slagkracht van het
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overheidsapparaat werd nog minder dan dat het al was, en het opleidingsniveau
van de bevolking daalde (Easterly 2006; Evans 2004; Fukuyama 2004; Mkanda-
wire 2001; Molenaers en Renard 2007). Bovendien had privatisering een ander
negatief effect: het versterkte op veel plekken de corruptie en maakte van de over-
heid en politiek nog meer een business opportunity. Veel landen die van het IMF en
de Wereldbank moesten privatiseren, waren al geprivatiseerd — ze waren eigen-
dom van de president en zijn volgelingen. Dat privatisering bij een ontbrekend
juridisch kader tot grote ontwrichtende effecten kan leiden, is in de jaren negentig
pijnlijk duidelijk geworden in Rusland - in Afrika was het niet anders, hooguit is
het er minder goed gedocumenteerd.

Natuurlijk waren er ook tegenbewegingen. Binnen de Verenigde Naties bleef ook
in de jaren zeventig ruimte voor zowel kritiek op het dominante paradigma als
minder orthodoxe benaderingen van ontwikkeling. Tot de bekende economen

die zich binnen de VN inzetten voor de landen uit het Zuiden behoren Kalecki,
Kaldor, Prebisch en Singer, en in Nederland Pronk. De ontwikkelingslanden
binnen de VN begonnen steeds meer samen te werken met als belangrijk keerpunt
de oprichting in 1964 van de United Nations Conference on Trade and Develop-
ment (UNCTAD), waar gedurende de jaren 1980-1986 Pronk nog plaatsvervangend
secretaris-generaal van was. De toegenomen daadkracht van landen uit het
Zuiden binnen de VN culmineerde in voorstellen voor een ingrijpende herstruc-
turering van de internationale economische, financiéle en politieke verhoudingen
tot wat een Nieuwe Internationale Economische Orde (NIEO) werd genoemd

(zie tabel 5.1).

Voorstellen en initiatieven van de Gy7-ontwikkelingslanden om tot een NIEO te
komen, domineerden de Noord-Zuidagenda in de eerste helft van de jaren zeven-
tig. Dat leverde uiteindelijk weinig op omdat de meeste ontwikkelde landen niets

Tabel 5.1 Actieprogramma Nieuwe Internationale Economische Orde (1974)

* Grotere soevereiniteit over economie en nationale hulpbronnen

* Meer controle over de aard en het niveau van buitenlandse investeringen

* Handhaving of toename van de koopkracht van geéxporteerde grondstoffen
* Betere toegang tot markten van ontwikkelde landen

e Reductie van de kosten voor technologie overdracht

e Een toename van ontwikkelingshulp

e Vermindering van de schuldenlast van bepaalde ontwikkelingslanden

* Grotere beslissingsmacht voor ontwikkelingslanden in de VN en Bretton Woods organisaties

Bron: Jolly etal. 2004
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wilden weten van wezenlijke hervormingen van de wereldeconomie — Nederland
behoorde tot de kleine groep rijke landen die wel enige flexibiliteit toonde. In
plaats van de gehoopte sterkere positie binnen een rechtvaardiger wereldordening
kregen de ontwikkelingslanden in de jaren tachtig met een internationale neolibe-
rale agenda te maken. Het contrast had moeilijk groter kunnen zijn. Terwijl na de
Tweede Wereldoorlog nationale soevereiniteit en controle over de eigen economi-
sche activiteiten in het vaandel stond, veranderende dit in de nadruk om af te zien
van nationaal beleid in de jaren tachtig. En dat net op het moment dat landen in
het Zuiden het heft in eigen hand wilden nemen (Jolly et al. 2004; zie ook Toye en
Toye 2004).

Het alternatief dat in kringen van de vN opgeld deed bleef dan ook vooral een
intellectuele exercitie — zoals de VN op het terrein van ontwikkelingshulp altijd
eerder een bron van ideeén dan een machtige politieke actor is geweest. De prakti-
sche politiek werd, althans op multilateraal niveau, vormgegeven door de Wereld-
bank en het IMF en werd bekend onder de naam Washington Consensus (zie tabel
5.2). Vanaf eind jaren tachtig werd dit pakket door internationale financiéle instel-
lingen (1MF, Wereldbank) en westerse landen niet alleen gepropageerd als ‘the way
to go’ voor ontwikkelingslanden, maar waar mogelijk ook aan hen opgedrongen.
Alternatieve modellen gesteund vanuit ontwikkelingslanden maakten weinig
kans in het internationale economische klimaat van die tijd, en dat gold ook voor
de Independent Commission on International Development Issues, die onder
leiding van Willy Brandt in 1980 een rapport publiceerde waarin kernelementen
uit het eerdere actieprogramma voor een nieuwe internationale economische

orde verbonden werden met vrede en ontwapening.

Tabel 5.2 De oorspronkelijke Washington Consensus

—_

. Fiscale discipline

. Heroriéntatie van de publieke uitgaven

. Belastinghervorming

. Liberalisering van de rente

. Uniforme en concurrerende wisselkoersen

. Handelsliberalisering

. Openheid voor directe buitenlandse investeringen (FD1)
. Privatisering

. Deregulering

© W 00 N O U1 A W N

-

. Borging van eigendomsrechten

Bron: Rodrik 2002, 20072
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In de Washington Consensus klinkt de neoliberale tijdgeest stevig door. John Wil-
liamson, die de term Washington Consensus muntte en de kernpunten van deze
nieuwe orthodoxie formuleerde, stelde vast dat geen enkel idee van de eerste gene-
ratie ontwikkelingseconomen daar nog een rol in speelde. Slechts weinigen verde-
digen deze ‘consensus’ vandaag nog. Economisch historici hebben laten zien dat
geen van de rijke landen zich tijdens zijn ontwikkeling aan alle in de consensus
opgenomen punten heeft gehouden. Sterker nog: terwijl de ontwikkelingslanden
die zich de afgelopen decennia wel aan de Washington Consensus hielden - en

die waren met name in Afrika en Latijns-Amerika te vinden -, niet of nauwelijks
groeiden, werden landen als China, India en Vietnam, die in diezelfde tijd een
eigen koers hebben gevolgd, juist de groeimirakels (Adelman 2001; Bairoch 1993;
Chang 2002, 2007; Reinert 2007a; Rodrik 2002, 2007; Williamson 2008). Zuid-
Korea zou een vijf scoren op een totaal van tien, en Taiwan wellicht een zes (Rodrik
2007).

Er valt ook veel dat belangrijk is buiten de Washington Consensus. Toen Joseph
Stiglitz, later winnaar van de Nobelprijs economie, begin 1997 werd benoemd tot
hoofdeconoom van de Wereldbank wilde hij de oorspronkelijke tien punten van
de consensus uitbreiden met meer regulering van de financiéle sector, mededin-
gingsbeleid, en transferbeleid voor technologie. Hij stelde bovendien voor om de
doelen van ontwikkelingsbeleid uit te breiden met duurzame ontwikkeling,
democratisering, en een meer egalitaire inkomensverdeling. De toenmalige minis-
ter van Financién van de Verenigde Staten, Laurence Summers, was ongelukkig
met deze ambities van Stiglitz en maakte diens vertrek bij de Wereldbank een
voorwaarde voor steun van de VS aan een tweede termijn voor James Wolfensohn
als president van de Wereldbank. In november 1999 nam Stiglitz dan ook ontslag
bij de Wereldbank. Zeven jaar later, in een task force van het Initiative for Policy
Dialogue, vatten Stiglitz en collega’s de problemen met de Washington Consensus
als volgt samen: te beperkte doelen (focus op prijsstabiliteit), te weinig instru-
menten (nadruk op monetair en fiscaal beleid) en een excessieve focus op markten
(Stiglitz et al. 2006; Toye en Toye 2004; Williamson 1990). Maar toen was de glans
al lang van de Washington Consensus af.

Toen duidelijk werd dat het oorspronkelijke “Washington’ hervormingspakket
niet werkte en soms zelfs negatieve effecten had, hebben multilaterale instellin-
gen en beleidseconomen vanaf eind jaren negentig allerlei zogenoemde ‘tweede
generatie hervormingen’ met een meer institutioneel karakter aan dit pakket
toegevoegd. Zo ontstonden uitgebreidere lijstjes met wenselijk geachte hervor-
mingen onder benamingen als ‘post-Washington Consensus’, “Washington
Consensus plus’, en ‘augmented Washington Consensus’. Die lijstjes kunnen
van bron tot bron verschillen, maar het kader hieronder bevat een representatieve
selectie.
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Tabel 5.3

© W 00 N O U1 A W N =

-

Naar een verruimde Washington Consensus

De oorspronkelijke Washington Consensus
. Fiscale discipline
. Heroriéntatie van de publieke uitgaven
. Belastinghervorming
. Liberalisering van de rente
. Uniforme en concurrerende wisselkoersen
. Handelsliberalisering
. Openheid voor directe buitenlandse investeringen (FD1)
. Privatisering
. Deregulering

. Borging van eigendomsrechten

Plus
11. Corporate governance
12. Anticorruptie
13. Flexibele arbeidsmarkten
14. wTo-verdragen
15. Financiéle codes en standaards
16. ‘Prudente’ opening van de kapitaalrekening
17. Niet-intermediaire wisselkoersregimes
18. Onafhankelijke centrale banken/inflatiedoelstelling
19. Sociale vangnetten

20. Gerichte armoedevermindering

Bron: Rodrik 2002, 2007a

Een eerste blik op deze onderwerpen roept direct de vraag op wat er eigenlijk niet
in staat — eigenlijk is vooral het probleem van de duurzaamheid aan de opstellers
voorbijgegaan. Het verbeterde hervormingspakket is verder onmogelijk breed en
ongedifferentieerd en houdt nog steeds geen rekening met lokale context en
behoeften. Een voor de hand liggende vraag s of alle twintig punten even belang-
rijk zijn, of dat er wellicht een volgorde mag of moet zitten in de aanpak van de
verschillende onderdelen. Het komt er eigenlijk op neer dat met deze lijst tegen
ontwikkelingslanden wordt gezegd dat zij als Denemarken of Nederland moeten
worden, maar hoe ze dat zouden moeten doen zegt niemand erbij. Het is een schot
hagel waar geen regering van een ontwikkelingsland veel aan heeft bij het tegen
elkaar afwegen van verschillende mogelijke beleidsopties, en een grabbelton waar
internationale organisaties en donoren voorwaarden (conditionalities) aan ontle-
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nen voordat zij landen voor hulp of een lening in aanmerking laten komen (Felipe
en Usui 2008; IEO 2007; Maxwell 2005; Rodrik 2007; Stiglitz 2008; WRR 2001).

Dat een dergelijke benadering analytisch wellicht bevredigender was, maar
beleidsmatig minder richtinggevend, realiseerden belangrijke donoren zich ook
wel. Als eerste stap naar een nieuwe langetermijnstrategie publiceerde de Wereld-
bank (World Bank 2007) in 2007 dan ook een rapport dat was opgesteld door een
team onder leiding van de toenmalige chief economist van de bank Frangois Bour-
guignon, waarin de contouren van een nieuwe benadering zichtbaar zijn. De
belangrijkste principes voor ontwikkelingsstrategieén zijn volgens deze publicatie
tegenwoordig minder doctrinair dan in het verleden. De auteurs noemen dat “a
major evolution from the days of structural adjustment and the Washington
Consensus”. Over zes principes bestaat volgens dit rapport inmiddels internatio-
naal overeenstemming.

Tabel 5.4 Wereldbank: “Brede overeenstemming over zes kernprincipes”

1. Groei is cruciaal voor armoedevermindering

2. Duurzame groei en vermindering van armoede vereisen aandacht voor de verdeling van inkomen en
kansen

3. De belangrijkste agent voor groei is de private sector, maar de publieke sector heeft een essentiéle faci-
literende rol

4. Openheid en een dynamische exportsector zijn krachtige drivers voor ontwikkeling, maar debat blijft
nodig over de beste manier om deze resultaten te behalen en om exportontwikkeling bevorderen. En er
is erkenning voor de kosten van liberalisering voor sommige bevolkingsgroepen

5. Good governance en institutionele capaciteit zijn essentieel voor duurzame ontwikkeling, maar er
bestaat geen uniek governance traject

6. Erbestaat geen uniek sjabloon voor ontwikkeling, en onderkend wordt dat groei niet altijd het resultaat
is van een lineaire combinatie van ‘fundamenteel bepalende factoren’ zoals gepostuleerd in de gebrui-
kelijke groeimodellen. Sommige elementen kunnen met name van belang zijn op sommige momenten
en in sommige gevallen, waardoor het model in hoge mate non-lineair, complex en landenspecifiek

wordt

Bron: Wereldbank 2007

Het proces van het afsterven van de Washington Consensus krijgt, naar het zich
laat aanzien, zijn apotheose met het verschijnen van het rapport van de in 2007
ingestelde Commission on Growth and Development, die mede door Nederland
gesponsord werd, waarin gerenommeerde beleidsmakers en wetenschappers
onder leiding van Nobelprijswinnaar Michael Spence, de stand van zaken opmaak-
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ten. Daarin wordt de Washington Consensus de facto begraven. The Financial
Times (22 mei 2008) vatte het rapport van deze commissie als volgt samen: “The
‘Washington Consensus’ - stabilise, privatise and liberalise —is dead. Long live the
new pragmatism” (Commission on Growth and Development 2008; Ho 2005,
2009; Rodrik 2007; World Bank 2005).

GOOD GOVERNANCE EN DEMOCRATIE ALS REMEDIE

De gedachte achter de Washington Consensus was dat overheden de ontwikke-
ling van landen in het Zuiden niet hadden bevorderd, maar geblokkeerd (Burnside
en Dollar 1997). De suggestie was aanvankelijk dan ook om overheidsingrijpen in
de economie zoveel mogelijk maar helemaal af te schaffen. ‘Bad governance’ werd
‘no governance’: minder overheid en meer (internationale) marktwerking. Toen
dat niet bleek te werken, werd het belang van de overheid opnieuw ontdekt. In
plaats van minder bestuur werd goed bestuur de nieuwe mantra. Good governance
verwijst naar enkele samenhangende principes over het functioneren van
overheid en politiek stelsel. Transparantie en accountability staan daarbij voorop:
overheidstructuren moeten doorzichtig zijn en op een deugdelijke manier
verantwoording afleggen. Dat kan het beste via democratische beginselen. Toen
ditideaal eenmaal gevestigd was, kregen landen alleen nog geld of leningen als ze
voldeden aan de criteria voor good governance, want anders zou de hulp toch
maar ineffectief besteed worden en weglekken in corrupte overheidssystemen.
Veel donorlanden, waaronder het vooroplopende Nederland, volgden de
Wereldbank hierin; al bleek het niet eenvoudig om precies te bepalen waar de
grens lag. Dat het bevorderen van goed bestuur van eminent belang was, werd
echter breed onderschreven. De UNDP besteedt inmiddels 46 procent van zijn
budget aan good goverance programma’s, zoals het trainen van personeel voor
verkiezingen. Ook de Wereldbank geeft een aanzienlijk deel van haar geld (een
kwart) uit aan ‘state capacity building’ (Moss et al. 2006).

Was het bevorderen van good governance de sleutel tot ontwikkeling? De WRR
(2001) liet in een eerder advies over ontwikkelingssamenwerking zien dat hier
sprake is van een merkwaardige paradox — een gedachte die in allerlei
internationale publicaties inmiddels ruimschoots is bekrachtigd (zie ook Hout en
Robinsons 2008). Landen die voldoen aan de criteria voor goed bestuur hebben
eigenlijk nauwelijks ontwikkelingshulp nodig, want als het ze gelukt is om aan
deze criteria te voldoen, gaat het ze economisch meestal ‘vanzelf” ook wel goed.
Landen die niet aan de criteria voldoen krijgen geen hulp, maar zonder hulp
kunnen ze vervolgens de gewenste situatie niet bereiken. Als landen geen
systeem van good governance kennen, heeft dat meestal diepgewortelde redenen,
zo werd gaandeweg helder. In veel ontwikkelingslanden bestaat een complexe
verwevenheid tussen staat, markt en samenleving. Patronagesystemen zijn daar
een voorbeeld van. Het eisen van goed bestuur betekent niet veel minder dan het
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heruitvinden van de samenleving, de economie en de staat. “Skipping straight to
Weber”, noemen Pritcett en Woolcock (2008) deze irreéle verwachtingen. Het
wordt steeds duidelijker dat het verplaatsen (laat staan van buitenaf opleggen) van
bestuursidealen als democratie of transparantie, een bijna onmogelijke opgave is —
in ieder geval op de korte termijn.

Fragiele staten

Het idee dat de sleutel voor ontwikkeling ligt in het tot stand brengen van goed
bestuur kreeg een impuls uit nog een andere hoek toen na het einde van de Koude
Oorlog allerlei gewelddadige interne conflicten die ontstonden — of beter gezegd
uitgroeiden, want ze sluimerden meestal al lang. Welke handelingsrepertoires de
nieuwe situatie vereiste, was niet meteen duidelijk. Deze oorlogen, vaak burger-
oorlogen, vroegen om een andere aanpak, zowel van militairen die nog sterk
waren ingericht op veroveringsoorlogen, als van de wereld van ontwikkelings-
hulp. Het werd snel duidelijk dat het palet aan interventiemogelijkheden veel
breder moest zijn dan het standaardinstrumentarium. Hoe moest er bijvoorbeeld
rust gebracht worden direct na afloop van militaire interventies? Het belang van
Security Sector Reform werd snel erkend, maar er bestond nauwelijks een
adequate structuur voor. Er werden wel richtlijnen voor ontwikkeld, zoals die van
de OESO, die het thema relatief vroeg heeft opgepakt, maar er bestond geen
internationale organisatie die voldoende toegerust was om adequaat vorm te
geven aan de opbouw in postconflictsituaties. Met vallen en opstaan leerde de
westerse hulpgemeenschap dan ook hoe verstandig geintervenieerd kan worden
in postconflictgebieden, met de nodige successen, zoals in Cambodja en Sierra
Leone (Manor 2007).

De ervaringen die zo werden opgedaan werden gebundeld in studies over wat
‘fragiele staten’ ging heten. Dat leidde tot interessante inzichten, want de verschil-
lende vN-vredesoperaties lieten zich relatief goed evalueren en vergelijken (zie
bijvoorbeeld Paris 2004 en Voorhoeve 2008). Tegelijkertijd voltrok zich een
herkenbaar mechanisme: het redeneren in termen van fragiele staten werd omge-
vormd tot een receptuur die geacht werd in alle situaties toepasbaar te zijn.

Zo steeg allereerst het aantal landen dat fragiele staat genoemd werd. Het ging al
snel niet meer alleen om de postconflictlanden, maar om bijna alle landen waar-
van, in de definitie van het Britse Department for International Development
(DFID), de overheid niet in staat was om te leveren wat haar burgers willen - DFID
komt dan ook tot 46 fragiele staten. Deze vormen een brede range: er horen landen
bij waar eigenlijk geen adequate staat is, zoals in de Democratische Republiek
Congo of Somali€; landen waar de overheid niet in alle delen van het land feitelijke
aanwezigheid heeft, zoals Uganda dat in het noorden te maken heeft met het
bevrijdingsleger van de Heer; maar ook landen met een federale structuur waarin
veel is gedecentraliseerd naar regio’s, zoals Nigeria; en landen waar de overheid
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zijn rol alleen kan vervullen op basis van grote repressie, zoals in Noord-Korea;
dan zijn er landen waarvan de overheid door een groot aantal factoren maar een
beperkte slagkracht heeft, zoals Pakistan; en ten slotte landen die in grote mate
‘geconstrueerd’ zijn en die te maken hebben met een grote variéteit in hun bevol-
king, zoals Syrié en Irak (Kaplan 2008).

Met de verbreding van het begrip nam de zeggingkracht ervan af. Heel verschil-
lende situaties werden immers onder één noemer gebracht, en die noemer zei dan
ook steeds minder over de wijze waarop eventueel geintervenieerd kon worden
(zie ook: Chandler 2006; Duffield 2007; Kaplan 2009). Toch werd het uitwerken
van een receptuur voor de aanpak van fragiele staten wel ter hand genomen. Zo
publiceerde de voormalige Afghaanse minister van Financién, Ghani (samen met
coauteur Lockhart, directeur van het Institute of State Effectiveness), in 2008 een
boek onder de titel Fixing failed states. A framework for rebuilding a fractured
world. De titel kan ironisch opgevat worden, maar de onpartijdige lezer kan niet
anders dan tot de conclusie komen dat de auteurs het echt menen - het hoofdstuk
‘Reversing History’ betrekt bijvoorbeeld de stelling dat het heel wel mogelijk is
voor een overheid om een land gericht uit de ellende te halen. En wie dat boek te
ingewikkeld vindt kan terecht bij de publicatie van de Rand Corporation The
beginner’s guide to nation building (Dobbins 2007). In slechts 284 bladzijden wordt
daarin precies beschreven hoe je een land opbouwt. Voor gevorderden is er de
Social capital building toolkit (Sandler en Lowney 2006).

Democratisering voor alles?

De basisgedachte achter de good governance benadering en de toolkits die fragiele
staten er bovenop moeten brengen, is dat een liberale democratie de voorwaarde
par excellence is voor ontwikkeling. Democratische systemen, met een goed
werkende markt, zullen bijdragen aan de pacificatie van interne conflicten, zo
werd de beleidsconsensus, en dat is een basisvoorwaarde voor ontwikkeling.
Kahler (2009) spreekt in dit verband zelfs over de New York Consensus. De
Verenigde Naties — gevestigd in New York — spanden zich in de loop van de jaren
negentig steeds meer in voor het opbouwen van staten die voorheen slecht
functioneerden, vanuit het idee dat de opbouw van liberale democratische
instituties voorafgaat aan het creéren van een levendige civil society of een goed
functionerende economie. Ook de inspanningen van de Amerikaanse overheid
waren sterk geinspireerd door deze gedachte. Dat blijkt uit hun militaire
interventies in Irak en Afghanistan maar ook uit het vele geld dat beschikbaar is
voor democratie bevorderende organisaties, zoals de NED (National Endowment
of Democracy) en Democracy Assistance. Ook in Nederland is
democratiseringssteun de afgelopen decennia uitgegroeid tot een breed en apart
onderscheiden werkterrein, met een eigen ngo van politieke partijen, het
Netherlands Institute for Multiparty Democracy (NIMD).
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Bleek de export van democratie inderdaad de sleutel tot ontwikkelingen? Hoewel
vredesoperaties in een aantal gevallen wel degelijk tot vermindering van geweld
hebben geleid, blijkt een bestendige democratische transitie moeilijk. Uit de
gemaakte analyses komt steeds hetzelfde beeld naar voren: democratie is slechts
beperkt maakbaar, ‘vooruitgang’ is incrementeel. Op zijn best kun je een al
bestaande democratische traditie verdiepen, op zijn slechtst kunnen je
interventies schadelijke gevolgen hebben. Democratisering heeft volgens
Carothers (1999, 2002) alleen kans van slagen als voldaan wordt aan een aantal
voorwaarden waaraan maar zelden wordt voldaan. Belangrijke interne condities
zijn: een geschiedenis van democratische instituties (als die instituties er ooit
waren, komt democratie gemakkelijker terug), voldoende steun voor
democratisering binnen een land (voldoende politieke hervormers), verdeelde
en zwakke autoritaire heersers, en regionale vrede (onrust bij de buren
veroorzaakt spanningen thuis). Invloed van buiten werkt alleen als het land niet
te groot is (zodat de hulp niet te verspreid raakt) en de hulp omvangrijk en
gevarieerd is. Landen moeten bovendien wat te winnen hebben bij
democratisering. Dat verklaart ook waarom de democratiseringsprocessen die
aangemoedigd werden door de EU in Oost-Europa relatief goed van de grond
kwamen (zie ook Diamond 2008).

De transitieperiode is bijna altijd een periode waarin democratisering samengaat
met veel (etnische) conflicten. Paris (2004) heeft in een analyse en evaluatie van
elf vredesoperaties laten zien hoe nadruk op democratie olie op het vuur kan
gooien. In een groot aantal conflictlanden zorgde het proces van democratisering
voor een verscherping van sociale conflicten, in andere landen werden traditio-
nele bronnen van geweld er door gereproduceerd (zie ook Van Bijlert 2009; Van
der Borgh 2009; Carothers 2002; Mann 2005; Mansfield en Snyder 2001). Met
name de nadruk op snelle verkiezingen — het verkiezingsgeloof - is vaak schadelijk
gebleken, want electorale concurrentie kan als een katalysator voor conflicten
fungeren. Verkiezingen porren vaak het smeulend vuurtje op. Paris (2004)
concludeert daarom dat verkiezingen niet voortdurend als het begin- en eindpunt
van democratie moeten worden gezien. Democratische verkiezingen hoeven niet
helemaal afgeschreven te worden, maar kunnen pas plaatsvinden als andere
cruciale functionele politieke instituties op orde zijn, zoals de rule of law en een
goed werkende bureaucratie. Met andere woorden: het politieke systeem moet al
een zekere mate van legitimiteit hebben voordat verkiezingen plaats kunnen
vinden. De transitie in Zuid-Afrika ging bijvoorbeeld heel vreedzaam omdat alle
instituties er al waren: de rechtsstaat, een parlement, en een rationele
Weberiaanse staatsbureaucratie. Burundi daarentegen, waar het organiseren van
verkiezingen in 1993 werd doorgedrukt door de internationale donoren, had geen
van deze instituties en binnen enkele maanden na de verkiezingen waren
honderdduizend mensen gedood door etnische rivaliteiten (Mansfield en Snyder
2001).
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Steeds weer komt naar voren dat instituties die in Denemarken of Nederland goed
werken om conflicten te pacificeren (politieke partijen, ngo’s en een parlement)
elders niet zomaar dezelfde rol kunnen spelen. In de meeste ontwikkelingslanden
controleert het parlement de regering niet; het is meestal vooral een ja-knik-
machine samengesteld uit loyale parlementariérs of een reservebank waar ambiti-
euze personen wachten tot het hun beurt is om ‘het veld’ op te gaan (Molenaers en
Renard 2007). Audit-instituties als rekenkamers zijn al evenzeer vleugellam.
Politieke partijen hebben zelden diepe wortels in de samenleving, en zijn vaak meer
gecentreerd rond personen dan rond ideeén — velen hebben niet eens een partij-
programma. In Kenia is Odinga, sinds april 2008 premier, al lid van zijn tiende
partij. Een politieke partij staat een andere partij vaak niet toe om te winnen, omdat
er geen vertrouwen is dat zij zelf de volgende keer de macht zal krijgen. Met name
winner takes all systemen zoals de Verenigde Staten of het Verenigd Koninkrijk die
kennen, disfunctioneren elders vaak: partijen aan de macht weten niet om te gaan
met ‘loyale’ oppositie (Barbone etal. 2007; Chabal en Daloz1999).

Good enough governance

Inmiddels gaat het denken dus verder, en net zoals de Washington Consensus
vervangen werd door een genuanceerdere variant, gebeurt dat met de New York
Consensus. Onderzoekers als Grindle (2004), die neoklassieke politieke economie
aanvult met sociologische inzichten, en Fukuyama (2007) stellen voor om in te
zetten op good enough governance. Die benadering impliceert niet alleen veel meer
bescheidenheid over de doelen die gesteld mogen worden, maar gaat er ook van uit
dat de legitimiteit en responsiviteit van een staat verschillende vormen kunnen
aannemen. Democratie wordt niet heilig verklaard, en er wordt erkend dat partici-
patie en representatie van burgers veelal gebrekkig zullen zijn. De good enough
governance benadering zet dan ook in op het ontwikkelen van een effectieve maar
beperkte overheid. Waar de aanhangers van de ‘goed bestuur these’ een rechtlijnig
vooruitgangsgeloof hebben, benadrukt het principe van good enough governance
dat ontwikkeling nooit gelijkmatig verloopt, er nadelige gevolgen zijn en dat
veranderingen alleen ontstaan door politieke allianties, en niet door contracten.
De Wereldbank heeft inmiddels ook haar standpunt iets bijgesteld. In haar ‘brede
overeenstemming over zes kernprincipes’ voor haar toekomstige strategie (zie
bovenstaande tabel 5.4) stelt de Bank nu ook “good governance en institutionele
capaciteit zijn essentieel voor duurzame ontwikkeling, maar er bestaat geen uniek
governance traject”.

Dat de good governance agenda ook niet de verhoopte magic bullet is, is gaande-
weg wel duidelijk geworden. Donoren hebben geleerd dat politieke instituties
misschien wel in formele zin snel op te bouwen zijn, maar dat dat nog niet bete-
kent dat daarmee ook materieel veel veranderd is. Met name Afrikaanse leiders
hebben aangetoond goed met dit gegeven om te kunnen gaan. Onder druk van
westerse donoren zijn er formele veranderingen doorgevoerd (meestal vormen
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van meerpartijendemocratie), maar dat heeft de neopatrimoniale machtstructuren
maar zeer beperkt veranderd - al zijn er goede voorbeelden, zoals Ghana, waar de
verkiezingen van 2008 reéle betekenis leken te hebben. Een begrip als good enough
governance is al gepaster, maar roept wel de vraag op hoe dat in de praktijk precies
toegepast moet worden. Als iedereen een eigen strategie gaat volgen, ontstaat er
nauwelijks slagkracht, maar wanneer is goed goed genoeg, en hoe organiseer je het
politieke proces tussen de donoren om een gezamenlijk antwoord op die vraag te
krijgen? Over die vragen bestaat anno 2009 niet het begin van overeenstemming,
waardoor ook de benadering in termen van goed bestuur veel van zijn glans als de
ultieme sleutel tot ontwikkeling verloren heeft.

Maakbaarheid

Wellicht de grootste opgave van moderne beleidssystemen is om te doorgronden
wat beleid wel en niet vermag. Het is inherent aan politieke systemen dat ze
pretenderen een betere wereld tot stand te kunnen brengen. Overheden en weten-
schappers dragen daartoe vervolgens instrumenten aan. Het probleem is echter
datambities en pretenties vaak al snel met die instrumenten op de loop gaan. Het
is heel wel mogelijk dat importsubstitutie voor sommige landen onder sommige
omstandigheden nuttig is, en het is ook heel wel mogelijk dat privatisering soms
productief is. Het is evenzeer duidelijk dat democratie onder omstandigheden een
bijdrage kan leveren aan de ontwikkeling van een samenleving. Maar het idee dat
deze recepten altijd en overal werken, en dat een samenleving met een eenvoudige
ingreep op een hoger plan gebracht kan worden, is, hoe begrijpelijk en verleidelijk
00k, niet alleen niet houdbaar, maar, zo leert de geschiedenis van zestig jaar
ontwikkelingshulp, ook schadelijk.

AFWEZIGE INTERVENTIE-ETHIEK

Een vierde probleem dat het ontwikkelingsbeleid plaagt, is dat er niet of nauwe-
lijks zoiets bestaat als een op ontwikkelingshulp toegespitste interventie-ethiek.
Simpel gezegd: er is te weinig nagedacht over de vraag wanneer wel en wanneer
niet te interveniéren, in het licht van wat hulpinterventies eigenlijk doen met
hulpontvangers. Dat is ook een lastige vraag. Iedereen die voor de eerste keer in
een ontwikkelingsland komt, merkt dat het zaak is om een gedragslijn te ontwik-
kelen met betrekking tot bedelaars. Meestal is de conclusie dat bedelende kinderen
niets krijgen (als geld te geef is, hebben kinderen geen reden - en geen tijd — om
naar school te gaan), maar dat dit voor gehandicapten en ouderen anders ligt (zij
hebben immers geen ander perspectief meer). Wie voor de tweede keer in een
ontwikkelingsland komt, ontdekt dat de kinderen zich ook daar professionalise-
ren. In drukbezochte plaatsen zoals Timboektoe in Mali, bij de kerken van Lalibela
in Ethiopié of de slavenforten aan de Ghanese kust, benaderen kinderen toeristen
met de tekst dat ze ‘natuurlijk’ geen geld willen, maar dat ze hun aardrijkskunde-
boek niet kunnen betalen. De toerist wordt vervolgens gevraagd dat boek in een
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winkel voor hen aan te schaffen — waarna de kinderen (als ze zich ongezien wanen)
het boek weer terugverkopen aan de winkel. Het generaliseren van deze inzichten
in een goede donorstrategie wil nog niet goed lukken.

Je kunt het ook anders formuleren: het impliciete idee over hulp dat in het Westen
al meer dan zestig jaar wordt aangehangen, is het idee dat hulp altijd goed is. Was
het maar zo simpel. Het effect van hulp is zeker niet per definitie positief. Hulp
heeft niet alleen een ‘eerste orde effect’: een effect in de vorm van een school, een
kliniek of kunstmestsubsidie. Hulp heeft ook een ‘tweede orde effect’: een afhan-
kelijkheidsrelatie. Hulp doet iets met mensen dat verdergaat dan het al dan niet
verlichten van een probleem - het constitueert ook een nieuwe verhouding tussen
mensen, het creéert verwachtingen en athankelijkheden, het vestigt gewoonten
en leert mensen - gewild of ongewild - hoe te handelen (Chatterjee 2004; Lewis
en Moss 2006; Li 2007).

Het probleem is dat donoren niet goed weten hoe ze daarmee om moeten gaan. Er
bestaat wel aandacht voor een aantal negatieve effecten van hulp, zoals de moge-
lijke milieueffecten van een dam, of de ontwrichting die ontstaat als er een weg
wordt aangelegd door een gebied met ‘inheemse’ volken, maar hoe rekening te
houden met de manier waarop hulp het perspectief van de betrokkenen op de
wereld verandert, wordt nauwelijks gethematiseerd. De Paris Declaration uit 2005
is in dat opzicht illustratief. Deze reduceert het probleem van hulp tot het
probleem van suboptimale ‘effectiviteit’. Er is inmiddels brede erkenning voor het
feit dat niet alle hulpgelden een maximaal rendement halen - er wordt de laatste
jaren niet voor niets in bijna iedere beleidsnota onderstreept dat effectiviteit voor-
opstaat. Donoren willen slechts effectieve hulp geven, en rapporteren daar ook
steeds meer over — Nederland voorop met zijn ook in internationaal opzicht gepre-
zen resultatenverantwoording (Ministerie van Buitenlandse Zaken 2009c). Derge-
lijke benaderingen gaan er echter van uit dat, als een of andere vorm van hulp het
ene gewenste effect bereikt, alles in orde is. Dat er ook nog andere, minder wense-
lijke effecten op zouden kunnen treden, blijft buiten beeld. Men bepaalt zich er toe
om te meten hoe de inzet van middelen zo geoptimaliseerd kan worden dat er een
maximaal rendement ontstaat. ‘Bijwerkingen’ worden niet gemeten — maar ook
niet op een andere manier getraceerd.

Er is nog weinig systematisch onderzoek gedaan naar de negatieve effecten van
hulp - het meeste nog rond humanitaire hulp in crisissituaties (Anderson 1999,
Polman 2008) en naar de monetaire effecten van hulp (Moss et al. 2008; Rajan en
Subramanian 2007). Voor een deel komt dit doordat het feit dat hulp negatief kan
doorwerken bij mensen binnen de wereld van ontwikkelingshulp zelden scherp
op het netvlies staat, en voor een deel ook door methodologische problemen. De
moeilijkheden die vastzitten aan onderzoek naar de vraag of hulp wel leidt tot
ontwikkeling, plagen ook onderzoek met de vraag naar de negatieve effecten. Al
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met al leidt dat ertoe dat, terwijl de website van de Wereldbank meer dan 1400
research papers bevat, er het afgelopen decennium niet één van die papers expli-
ciet aan hulpafhankelijkheid gewijd is. De publicatie die nog het dichtst in de
buurt komt, concludeert na het nodige rekenwerk dat “aid is a bigger curse than
o0il” (Djankov etal. 2007).

Inmiddels bestaan er wel talrijke populaire publicaties die aan de hand van een
waaier aan voorbeelden de stelling betrekken dat hulp slechtis. Zo is daar het
befaamde boek Dead aid van Dambisa Moyo (2009) dat haar binnen een half jaar
tot een van de honderd invloedrijkste vrouwen van de wereld promoveerde,
althans volgens Time. De empirische onderbouwing van dit boek haalt het niet bij
de populariteit ervan, maar het zou te simpel zijn om daarmee de boodschap
terzijde te schuiven. Er zijn vergelijkbare boeken — Hubbard en Duggan (2009)
spreken zelfs van een charity trap - en er zijn ook doordachtere formuleringen van
hetzelfde standpunt te vinden (Glennie 2008; Mwenda en Tangri 2005). Boven-
dien krijgt het onderwerp in toenemende mate aandacht in Afrika zelf (Ayittey
2006; Tandon 2008). In Malawi, om een voorbeeld te noemen, werden door het
parlement onlangs de door de regering met het IMF gemaakte afspraken van tafel
geveegd met het argument dat men zelf de toekomst ter hand wilde nemen.

Hulp creéert een nieuwe werkelijkheid

Welke onverhoopte, nadelige effecten van hulp zijn er in het schaarse onderzoek
dat er wel gedaan is inmiddels geconstateerd? Relatief eenvoudig te identificeren is
het macro-economische effect van hulp. In landen waar ontwikkelingshulp (of
schuldenverlichting) een belangrijk deel van de inkomsten uitmaakt, ontstaat een
opwaartse druk op de wisselkoers. Dat heeft negatieve gevolgen voor de export-
mogelijkheden (de befaamde Dutch disease). Zelfs landen met goed macro-econo-
misch beleid wisten dit effect met veel moeite tegen te gaan, dankzij maatregelen
zoals het bestemmen van buitenlandse deviezen voor het betalen van importen of
het verhogen van de arbeidsproductiviteit (Hussain, Berg en Aiyar 2009).

De invloed van ontwikkelingsgeld gaat echter verder - het zet de verhoudingen
binnen een land in een andere sleutel. In het bijzonder in fragiele staten blijkt het
vaak moeilijk om hulpgeld effectief te besteden aan concrete activiteiten — een hele
samenleving gaat zich dan richten op de vraag hoe van de aanwezigheid van al dat
donorgeld te profiteren, met alle ontwrichtende effecten van dien (Feeny en
McGillivray 2009; Gibson et al. 2005). In andere ontwikkelingslanden tast geld
van donoren de prikkel aan om belasting te heffen (Sindzingre 2007). Zo schafte
Museveni in Uganda vlak voor de presidentsverkiezingen van 2006 de lokale
belastingen af. Dat heeft een economisch effect - tenzij de donor bereid is om het
tekort aan te vullen, wat vaak het geval is — maar ook een psychologisch effect: het
maakt dat burgers zich minder de financier van de overheid voelen, en zich
daarom ook minder in een positie plaatsen waarin ze de overheid verantwoorde-
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lijk houden voor het bereiken van resultaten. Omgekeerd richt de overheid zich op
donoren in plaats van op burgers. De cultureel antropoloog Chabal (2009) wijst op
de historische continuiteit. In het koloniale tijdperk werden de kolonién bestuurd
doordat lokale leiders posities, middelen en rugdekking kregen van de kolonisato-
ren: door daar selectief mee om te gaan konden deze leiders hun machtspositie
inhoud geven. De huidige structuur vertoont nog steeds dit grondpatroon waarin
profijt van externe steun en macht over de mensen in het eigen land alleen maar
nauwer verweven zijn geraakt omdat de verantwoording naar boven verloopt, en
niet naar beneden.

Een andere ambivalente transformatie is de ngo-isering van ontwikkelingslanden.
De tijd is voorbij dat westerse ngo’s zelf alles uitvoeren in ontwikkelingslanden.
Ze maken bij voorkeur gebruik van lokale ngo’s. Dat bracht een specifiek donorge-
drag met zich mee: het persistent zoeken naar lokale ngo’s — Fowler (in Hearn
2007) spreekt in dit verband van een nieuwe Scramble for Africa. En waar met veel
middelen gezocht wordt, wordt ook gevonden. In de jaren negentig ontstonden er
in de landen in het Zuiden vele nieuwe ngo’s, die weliswaar gebruikmaken van de
toegenomen democratische ruimte, maar die in belangrijke mate toch een artefact
zijn van de beschikbare donorgelden. Het is lastig om precies in kaart te brengen in
welke mate, maar een voorzichtige schatting leert dat in landen als Uganda en
Ethiopié zo'n zestig procent van de lokale ngo’s primair door donors gestuurd zijn,
datzo’n vijftien procent bestaat uit politieke groeperingen, meestal onderdeel van
de oppositie, terwijl zo’n 25 procent te beschouwen is als authentieke en min of
meer directe representant van lokale groeperingen — veel vrouwengroeperingen
horen daar bijvoorbeeld bjj.

Lokale ngo’s leggen vaak meer verantwoording af aan hun westerse sponsors dan
aan de lokale bevolking. Het is tegen deze achtergrond goed te begrijpen dat het
Ethiopische parlement in december 2008 een wet heeft aangenomen die lokale
ngo’s die meer dan tien procent van hun budget van westerse donoren ontvangen,
zwaar aan banden legt, omdat ze worden gezien als vorm van buitenlandse inmen-
ging in binnenlandse aangelegenheden. Nu is Ethiopié wellicht een extreme casus,
want het heeft een streng regime: de regering heeft ook minder nobele motieven
voor het inperken van lokale ngo’s. In dat opzicht past Ethiopié in de lijst van
landen waar ngo’s onder het mom van verbetering van de veiligheidheidssituatie
aan banden zijn gelegd: hierop staan ook Rusland, Brazili€, Egypte, Cambodja,
Uganda, en bovendien de Verenigde Staten (Edwards 2009b). Andere Afrikaanse
landen overwegen echter inmiddels ook om de ngo-groei te reguleren. En zelfs in
Afghanistan werd al twee jaar nadat westerse troepen de Taliban hadden terugge-
drongen in het parlement voorgesteld om het aantal ngo’s, dat toen al tot 1400 was
gestegen, aan banden te leggen.
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Goed merkbaar is ook de invloed die de aanwezigheid van westerse hulporganisa-
ties heeft op het intellectuele kader van een ontvangend land. Voor handige twin-
tigers is de ngo-markt vaak de interessantste arbeidsmarkt geworden. Sommigen
doen er inhoudelijke werk, maar veel van hen vinden op basis van hun beheersing
van het Engels of het Frans ook hun weg als chauffeur of manusje-van-alles bij een
westerse ngo, ook al zijn ze opgeleid als arts of ingenieur, want de westerse organi-
satie betaalt bijna altijd beter. Er vindt zo een braindrain binnen het land plaats:
het talentvolle kader uit ontwikkelingslanden verdwijnt in westerse hulporganisa-
ties (Rajan en Subramanian 2005). Slechts in enkel gevallen functioneren de ngo’s
tegenwoordig nog als een ‘vluchtplaats’ voor intellectuelen, zoals dat het geval
was in de jaren tachtig in Latijns-Amerika; meestal zijn ze gewoon de riantste
werkgever.

Wederzijdse afhankelijkheden

Een volgend probleem met klassieke ontwikkelingshulp is dat die onbedoeld de
neiging heeft om de staat te ondermijnen in plaats van te ondersteunen. Burgers
zien succesvolle projecten met de vlag van donoren op hun lokale school of
kliniek, in plaats van een effectieve overheid. De overheid boet op die manier aan
legitimiteit in. Een alternatief is om hulp via overheden te laten lopen, en niet zelf
als donor merkbaar aanwezig te zijn — al werken USAID, de Wereldbank en het
Duitse GTZ nog bijna uitsluitend onder eigen vlag (Brautigam 2000). Directe steun
aan overheden is echter ook niet zonder problemen. Die steun maakt die overhe-
den afhankelijk — in landen als Uganda of Mozambique bestaat bijna de helft van
de inkomsten van de overheid uit bijdragen van donoren. We zagen al dat dit ertoe
leidt dat ontvangende landen zich eerder ten opzichte van donoren gaan verant-
woorden dan ten opzichte van de eigen bevolking. Maar op hun beurt zitten ook
de donoren vaak in een klem. Want wat te doen als een ontvangend land niet
handelt zoals afgesproken? Donoren kunnen dreigen om dan minder budgetsteun
te geven — dat zou een logische stap zijn. Toch werkt het meestal niet zo. Allereerst
past het niet in de donorcultuur. “Donoren zijn doetjes”, schrijven Molenaers en
Renard (2007: 146). Als puntje bij paaltje komt, willen ze graag geld geven, want
daarom zijn ze in Afrika, Latijns-Amerika of Azié. Het geld moet weggezet
worden, niet in de laatste plaats om aan internationale afspraken te voldoen.
Ontwikkelingshulp is nog steeds vooral een morele bedrijfstak: wie armoede wil
bestrijden stelt zich niet op als een zakenman en schrikt terug voor de menselijke
gevolgen van het dichtdraaien van de kraan. Stoppen betekent bovendien dat
donoren aan de zijlijn moeten gaan staan, en ook dat vinden ze niet prettig. Een
groot probleem daarbij is dat donoren zelden in staat zijn om een gezamenlijke lijn
trekken (Renard 2006).

Hulp terugtrekken blijkt geen goed werkbaar sanctioneringinstrument. Toen
Meles Zenawi in 2005 in Ethiopié fors fraudeerde bij de verkiezingen werd welis-
waar besloten om de budgetsteun te stoppen, maar die is in de vorm van sectorale
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steun de facto nog steeds aanwezig. In 2005 wilde de Ugandese president Muse-
veni tegen de grondwet en de wens van donoren in zijn termijn verlengen. Neder-
land, een van de vele donoren in Uganda, ging toen over tot een (kleine) korting
op het budget, alsof Museveni daardoor van gedachten zou veranderen. Meer
recentelijk werd, na debat in Nederland, ook het Rwandese ontwikkelingsbudget
gekort. Dit gebeurde nadat Rwanda in een conceptrapport van de Verenigde Naties
aangewezen was als mogelijke onruststoker in het conflict in Oost-Congo. Ook
Pakistan kreeg recent een Nederlandse korting opgelegd. Al deze sancties zijn
gericht op de Nederlandse binnenlandse politiek, met het buitenlandse beleid
hebben ze niets van doen. Sterker nog: dergelijke politiek correcte interventies
ondermijnen de onderhandelingspositie van Nederland in het land zelf en
bemoeilijken het uitzetten van een langetermijnontwikkelingsstrategie. Op
ontvangende landen maken ze, alleen al door hun geringe omvang, geen indruk.
Zes decennia van ontwikkelingshulp hebben uitgewezen dat het opleggen van ex-
post conditionaliteiten weinig zin heeft, laat staan dat straffen van deze omvang,
achteraf gegeven, enig effect hebben (Collier 2007; Molenaers en Renard 2007;
Moss et al. 2008).

Een vergelijkbaar probleem treedt op als het gaat om corruptiebestrijding — ook in
dat geval zouden donoren goed moeten kunnen omgaan met het doseren van
hulp, en ook in dat geval blijkt dat moeilijk. Onderzoek heeft laten zien dat
corrupte regimes net zoveel geld ontvingen voor als na de invoering van beleid
gericht op corruptiebestrijding (Collier 2007). Er worden wel eisen gesteld, maar
donoren willen graag hun geld besteden, zodat het stellen van eisen meestal een
wassen neus is (Collier 2007; Easterly 2006; Moss et al. 2006; Paris 2004; WRR
2001).Typerend is het voorbeeld van Kenia dat steeds weer opnieuw om geld
vroeg, en het kreeg, terwijl iedereen wist dat het niet aan de westerse condities
voldeed. Corruptie is er systematisch onbestraft gebleven. Onderzoekers als Bird-
sall (2007) en Molenaers en Renard (2007) stellen dan ook dat het probleem van
ontwikkelingsbeleid is dat er te weinig gevolg wordt gegeven aan het stellen van
voorwaarden: donoren gebruiken de exit-optie niet adequaat.

Zo heeft de donorgemeenschap zich in veel Afrikaanse landen in een lastige positie
gemanoeuvreerd. Een substantieel aantal landen heeftinmiddels presidenten die
een tijd lang succesvol waren in het realiseren van economische groei, en die mede
daardoor populair werden bij de bevolking en bij donoren, maar die gaandeweg
steeds meer het karakter van een alleenheerser aannamen. Evidente voorbeelden
zijn Ethiopié, Uganda, Rwanda en Kameroen, maar ook elders is deze situatie te
herkennen. Wat daarmee te doen? In de praktijk blijken donoren niet weg te komen
uit de omstrengeling. Ze bewegen niet voor- en niet achteruit. Er lijkt dan ook een
nieuw patronagesysteem te zijn ontstaan, waarin donoren en ontvangers elkaar
gevangen houden (Mwenda en Tangri 2005). En in die gevallen waarin er wel
krachtdadig wordt opgetreden, is het de vraag hoe verstandig dat is: in Rwanda
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heeft Nederland inmiddels een beperking van de budgetsteun afgekondigd, maar
juist daar is sprake van een van de meest effectieve overheden van Afrika.

‘Ownership’ en ‘participatie’

Hulp geven is een ingewikkelde activiteit, die veronderstelt dat de hulpgever zich
permanent rekenschap geeft van de effecten van zijn interventie, en die ook
verdisconteert in zijn gedrag. Dat geldt voor iedere vorm van hulp, dus ook
ontwikkelingshulp. Binnen de wereld van ontwikkelingshulp wordt dat probleem
meestal geadresseerd in termen van ‘ownership’ en ‘participatie’. De vraag is wat
de waarde van die begrippen is.

Het basisidee achter ownership is dat landen zoveel mogelijk zelf moeten uitma-
ken hoe ze hun toekomst zien. Het Westen moet niet verkapt neokoloniaal hande-
len door voor andere landen te beslissen wat goed voor ze is. Bovendien, zo is de
redenering, is het aanmatigend om te claimen dat anderen zelfs maar de eigenaar
kunnen zijn van de ontwikkeling van specifieke landen - die ontwikkelingen
kunnen alleen door die landen zelf ter hand worden genomen. Als instrument om
ownership inhoud te geven is in december 1999 door de Wereldbank en het IMF
vastgesteld dat lenings- en subsidieactiviteiten in het vervolg plaats zouden
moeten vinden op basis van een Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP) — een
document waarin landen hun toekomstplannen ontvouwen, in de Franstalige
landen bekend als Cadre stratégique pour la croissance et la réduction de la pauvreté
(cscrp). Daarmee was het ownership van het ontwikkelingsperspectief geregeld.
En omdat westerse donoren ook eisen wilden stellen aan de mate waarin deze
plannen gedragen waren, werden er vormcriteria geformuleerd, waaronder de
verplichting om de teksten langs participatieve weg tot stand te brengen. Inmid-
dels bestaat er een reeks PRSP’s onder uiteenlopende namen. Sommige landen zijn
al aan hun derde generatie PRSP bezig. Wat betekent dat echter?

De meeste PRSP’s, zeker die van de eerste generaties, zo leert onderzoek, zijn
opgesteld door westerse consultants. Burkina Faso liet zijn PRSP aanvankelijk door
de Wereldbank schrijven, en zelfs het tweede PRSP van Niger in 2007 werd nog in
Washington geschreven. Alleen de ’stevigere’ Afrikaanse landen, zoals Tanzania,
schrijven het zelf. Het interactieve moment beperkt zich meestal tot het organise-
ren van een inspraakronde, waarbij in veel gevallen de deelnemers ook nog betaald
worden om een dag aanwezig te zijn bij de presentatie van de plannen —in Afgha-
nistan werd deze consultatieronde nog gehouden terwijl de Afghan National
Development Strategy drukklaar werd gemaakt. In de tweede generatie wordt het
woord participatie zelfs af en toe vervangen door ‘partnership’ en ‘ownership’
door ‘vraaggestuurd’. Toch is dat woordgebruik vooral bedoeld om te appelleren
aan wat westerse donoren graag willen horen (Cheru 2006; Cornwall en Brock
2005, I0B 2008a; Molenaers en Renard 2007; Rombouts 2006). De wijze waarop
de bevolking ‘inspraak’ gekregen heeft, is meestal niet meer dan een technocrati-
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sche legitimatieronde (Hickey en Mohan 2008; Kamruzzaman 2009). Voor dissi-
dente inzichten is zelden ruimte. De constructie van PRSP’s is op papier een stap
op weg naar een andere balans tussen gevers en nemers, in de praktijk is ze dat
maar heel beperkt (Grant en Marcus 2009).

Ouwnership is ook op andere manieren, zeker in de context van ontwikkelingslan-
den, een problematisch begrip. Wie is eigenaar van het land? Soms is dat de presi-
dent en de zijnen, maar dat is dan zo omdat hij zichzelf sterk verrijkt heeft — en dat
wordt nu precies niet bedoeld met ownership. ‘De’ bevolking is evenzeer een
abstractie, want die kan zich zelden in haar geheel uiten. Parlementen functione-
ren onvoldoende als spreekbuis van de samenleving en politieke partijen zijn
meestal gelegenheidscoalities. En de keuze voor specifieke fracties — bijvoorbeeld
partijen in de regering - is altijd een keuze die andere groepen uitsluit.

Donoren zijn op hun beurt mede verantwoordelijk voor de erosie van het begrip
ownership. Veel donoren formuleren nog steeds veel voorwaarden aan hun hulp.
Allereerst is de hulp minder vrij besteedbaar dan gesuggereerd wordt. Wie de offi-
ciéle hulp neemt, maar daar de schuldenverlichting, de kosten van studenten uit
ontwikkelingslanden die in donorlanden studeren, de kosten van de opvang van
asielzoekers, het deel van de technische assistentie dat vanuit de donorlanden
wordt ingehuurd, een deel van de gebonden hulp en de administratiekosten
afhaalt, komt wereldwijd op een vrij besteedbaar budget (in jargon: country
programmable aid) van rond de vijftig procent in 2009, terwijl dat twee decennia
eerder nog rond de tachtig procent lag. Ten tweede sturen veel donoren ook op de
inhoudelijke keuzen die gemaakt worden. Veel westerse donoren benadrukken
graag het ownership, maar vinden ondertussen wel dat er vooral aandacht besteed
moet worden aan vrouwen, plattelandsontwikkeling, de civil society, de allerarm-
sten of de rechterlijke macht. Tekenend zijn de confrontaties die er jaarlijks zijn
tussen de prioriteiten van de donoren die via de ambassades (moeten) worden
doorgegeven, en de verlangens van de ontvangende landen. Westerse landen stel-
len ook de investeringsprogramma’s vast tijdens de boardmeetings van de
Wereldbank of de begrotingsbehandelingen in de donorlanden.

Ouwnership is zo op twee manieren problematisch. Aan de kant van de ontwikke-
lingslanden bestaat er zelden iets als een instantie die als representatieve eigenaar
beschouwd kan worden, aan de kant van de donoren bestaat de neiging om perma-
nent inhoudelijke eisen aan de besteding van de hulp te blijven stellen. Het
probleem van dit alles is niet op voorhand dat ontvangende landen niet simpelweg
in staat zijn om een eigen ontwikkelingstraject uit te zetten, of dat donoren
gedachten hebben over de besteding van de hulp. Het probleem is wel dat het niet
helpt om dergelijke vormen van complexiteit plat te slaan met slogans als ‘owner-
ship’ en ‘participatie’ — termen die suggereren dat er probleemloze hulprelaties
bestaan.
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Opvallend genoeg is dat alles wel bron van enige ergernis, maar niet van een diep-
gaandere bezinning. Eigenlijk ontbeert de westerse donorgemeenschap een
adequate interventie-ethiek. ‘Alles mag’ is nog steeds het adagium voor de hulp
aan Afrika: ieder project is een welkome aanvulling. Er wordt leentjebuur gespeeld
bij westerse concepten als participatie en ownership, maar die blijken of techno-
cratisch ingevuld te worden, of materieel weinig betekenis te hebben, of een
combinatie van beide. Soms wordt het taalgebruik zelfs uitgesproken ideologisch,
zoals bij het gebruik van de term ‘vraaggestuurd’ - in een wereld waarin mensen
tekort hebben aan alles, is er ook vraag naar alles. Bovendien is het een probleem
op zich dat mensen altijd vragen om iets wat ze kennen, niet om wat ze niet
kennen; zoals Henry Ford klaagde: vraag een cowboy wat voor vervoersmiddel hij
wil, en hij zegt een snel paard. Het heeft dan ook weinig zin om over hulp te spre-
ken als ‘vraaggestuurd’; de vraag is hoe hulp het meest adequate antwoord is op
wat er nodig is, en hoe die gegeven kan worden op een wijze dat deze maximaal
bijdraagt aan het zelfoplossend vermogen van ontvangende landen — daar is een
ander vocabulaire voor nodig.

Wellicht is het nuttig om leentjebuur te gaan spelen bij de theorievorming in
andere praktijken. Birdsall (2007b) doet de suggestie om ‘primum non nocere’ uit
de geneeskunde over te nemen: doe alleen iets als je zeker weet dat het werkt. Dat
is een aansprekende gedachte, maar gaat voorbij aan het gegeven dat hulp goed kan
werken op het ene niveau, en nadelige effecten kan hebben op het andere. Boven-
dien geeft die geen antwoord op de vraag wie uiteindelijk de ‘eigenaar’ is. Aan de
gezondheidszorg kan echter ook het idee ontleend worden dat het in het verkeer
tussen patiént en dokter niet louter gaat over een partij met een vraag en een partij
met een aanbod - al wordt deze marktmetafoor wel steeds populairder —, maar dat
het eerder gaat om een partij met een vraag en een partij met een antwoord. Dat
antwoord behelst tegelijk een oordeel over de vraag, en omvat wellicht zelfs een
wedervraag en een uitnodiging tot dialoog — dat is wat een goede dokter doet.

VERKOKERING: DE ONDERSCHATTING VAN ANDERE
INSTRUMENTEN

De interdependenties tussen landen en vraagstukken nemen toe en ontwikke-
lingshulp kan daardoor steeds minder los gezien worden van bredere vraagstuk-
ken. De vraag is wat dat betekent voor klassieke hulp en voor de ontwikkelingsdi-
mensie van beleid op andere terreinen. Met die vraag worstelt het institutionele
systeem van ontwikkelingshulp al sinds zijn oprichting. Aanvankelijk was het
probleem nog relatief overzichtelijk, aangezien Nederland ontwikkelingshulp
louter beschouwde als een taak van multilaterale organisaties. Die organisaties, in
het bijzonder de VN, leken het kader bij uitstek om zo ongeveer alle grote mondiale
problemen aan te pakken. De VN verloren echter aan slagkracht, de hulp werd
steeds meer bilateraal georganiseerd, en de noodzaak om over de klassieke grenzen



154

5.5.1

MINDER PRETENTIE, MEER AMBITIE

van de hulp heen te kijken, steeds manifester. In Nederland leidde dat ertoe dat de
toenmalige minister Pronk in 1990 een gedurfde poging ondernam om de klas-
sieke ontwikkelingshulp te verbinden met andere thema’s en onderwerpen
(Ministerie van Buitenlandse Zaken 1990). Het brede beeld dat in zijn nota Een
wereld van verschil werd geschetst van de verwevenheid van thema’s en landen,
bleef in zijn uitwerking echter erg algemeen. Beleid gericht op ontwikkeling werd
in de praktijk dan ook in toenemende mate ontwikkelingshulpbeleid. “Ontwikke-
lingshulp, in plaats van onderdeel te worden van een coherente beleidsbenadering
van ontwikkelingsprocessen, heeft zich steeds meer ontwikkeld tot iets afzonder-
lijks, los van oorlog en vrede, los van klimaat en milieu, los van migratie, religie en
cultuur. (...) Zo waren ontwikkelingshulp en ontwikkelingssamenwerking
bedoeld: om een bijdrage te leveren aan een ontwikkelingsland, van binnenuit,
om hen te helpen vooruitgang te bewerkstelligen. (...) Nooit ofte nimmer is het de
bedoeling geweest dit alles direct te bewerkstelligen via de ontwikkelingshulp
zelf.” Zo blikt Jan Pronk (2008: 182) terug in zijn Evert Vermeer-lezing op water is
geworden van ontwikkelingshulp. Het is te veel een afgesloten ruimte geworden.

NIEUWE THEMA’'S

Ondertussen is de noodzaak om hulp en grensoverschrijdend beleid op andere
terreinen meer met elkaar te verbinden, sindsdien alleen maar toegenomen. Dat
voltrok zich langs diverse dimensies, waarvan we er hieronder een aantal zullen
bespreken.

Migratie

Zelfs als we ons tot remittances beperken kan er geen twijfel bestaan over het
belang van migratie voor ontwikkeling (Birdsall et al. 2005; Lavenex en Kunz
2008; Skeldon 2009; World Bank 2008b). De totale hoeveelheid geld gemoeid met
cash transfers van migranten naar hun familie in hun land van herkomst, was de
afgelopen jaren enkele malen groter dan de officiéle hulp van donoren aan ontwik-
kelingslanden. Nederland stond in 2006 met 6,7 miljard dollar op de negende
plaats van landen waar vanuit het meeste geld gestuurd wordt (een aanzienlijk
deel daarvan blijft overigens in Europa, naar Sub-Sahara Afrika gaat weinig). De
effecten van migratie strekken overigens verder dan financiéle transfers alleen:
denk ook aan kennisoverdracht en het ontstaan van grensoverschrijdende netwer-
ken. Dat migratie een ontwikkelingsinstrument kan zijn leeft voorlopig echter
vooral in landen in het Zuiden: Turkije en India kennen zelfs aparte ministeries
voor hun diaspora (landgenoten die zich verspreid hebben over andere landen). In
het Westen moet het debat over dit thema eigenlijk nog op gang komen.

Handel
Handel en ontwikkeling zijn evenzeer onlosmakelijk verbonden, en ook hier is het
een worstelingsproces om er passende beleidsconsequenties aan te verbinden, al
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zijn er de nodige successen geboekt. Handelsliberalisering staat al lang hoog op de
agenda bij veel beleidsmakers en ngo’s. Over de vraag of met de grote wTo-overle-
gronde (de Doha-ontwikkelingsronde) nog veel voor ontwikkelingslanden te
bereiken valt, verschillen daarom de meningen. Arme landen zijn echter zeker nog
gebaat bij preferentiéle toegang tot meer markten. Dat helpt hen immers om hun
economie te diversifiéren om minder afhankelijk te worden van de export van
grondstoffen. Er moet ook nog het nodige gebeuren voordat de belasting- en
quotavrije toegang tot rijke landen voor alle exportproducten, die aan de minst
ontwikkelde landen beloofd is in de vN-millenniumverklaring van september
2000, volledig gerealiseerd is. De Everything But Arms (EBA)-regeling biedt de
minst ontwikkelde landen weliswaar meer mogelijkheden om zonder heffingen of
quota bijna alles — wapens uitgezonderd — naar de EU te exporteren, maar de
strikte herkomstregels zijn nog steeds een pijnpunt. Zo mag door deze regels een
Ugandese vissersboot die een Keniaan in dienst heeft, nu geen vis exporteren
onder de EBA-regeling, aldus Collier in 2008. Bovendien is nog aandacht geboden
voor de ontwikkelingsvriendelijkheid van het internationale handelsregime en
voor het vinden van een balans tussen vrijhandel en eerlijke handel. Daarbij gaat
het er om ontwikkelingslanden te helpen voordeel te halen uit deelname aan het
internationale handelssysteem (Gallagher 2008; Khor 2008; Stiglitz en Charlton
2006; Wade 2003).

Het rapport van de International Assessment of Agricultural Knowledge, Science
and Technology for Development (IAASTD), getiteld Agriculture at a crossroads
(2009), is in dit opzicht interessant. Gemodelleerd naar de structuur en werkwijze
van het Intergovernmental Panel on Climate Change (1pcc) ontstond na meer dan
vier jaar werk een rapport waaraan zo’n vierhonderd deskundigen meeschreven,
aangestuurd door een geografisch evenwichtig samengesteld bureau waarin dertig
regeringen en dertig private partijen waren vertegenwoordigd, waaronder ngo’s,
producenten en consumentenorganisaties. Dit rapport laat zien dat het huidige
internationale handelsregime voor landbouwproducten te weinig voordelen ople-
vert voor boeren met weinig grond, maar dat te snelle handelsliberalisatie de rurale
sector blijvend kan ontwrichten. Zonder passende en voldoende operationele
instituties en infrastructuur, zal grootschalige openstelling van markten de kleine
lokale producenten wegvagen, terwijl de nieuwe mogelijkheden op de wereld-
markt aan hen voorbijgaan. De armste landen, zo luidt de conclusie, zullen de
nettoverliezer zijn van de meeste liberaliseringsscenario’s.

Financiéle stabiliteit

Financiéle stabiliteit is een derde kwestie die maakt dat ontwikkelingsbeleid en
ander beleid met elkaar verweven zijn, want ontwikkelingslanden hebben minder
veerkracht (resilience) om de gevolgen van financiéle crises op te vangen. Veel
ontwikkelingslanden hebben zich na de financiéle crises (in Latijns-Amerika) van
de jaren tachtig en (in Azi€) van de jaren negentig gewapend tegen financiéle
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instabiliteit door hoge officiéle reserves aan te houden, maar dat kost geld. Rodrik
berekende dat deze landen samen jaarlijks één procent van hun bruto nationaal
product verliezen (Stiglitz komt op een hoger bedrag), doordat zij grote monetaire
reserves aanhouden, veelal in laagrentende Amerikaanse overheidsobligaties,
terwijl de potentiéle opbrengst van investeringen in de economie van deze landen
zelf veel groter is. Deze verzekering tegen financiéle instabiliteit — die bovendien
helpt om het IMF buiten de deur te houden — kan landen meer kosten dan het
bedrag dat zij voor armoedebestrijding ter beschikking hebben. Bij de beleidsvor-
ming in internationale financiéle fora verdienen de belangen van ontwikkelings-
landen daarom serieuze aandacht, een uitgangspunt dat slechts met moeite zijn
weg vindt (Ocampo en Stiglitz 2008; Patomdki 2001; Rodrik 2006; Rodrik en
Subramanian 2008; Stiglitz 2006; UN 2009b; UNCTAD 2009d; UNIDO 2008;
World Bank 2009a).

Tijdens de huidige crisis is nog weer eens gebleken dat het een groot probleem is
dat er geen mechanismen bestaan om de coherentie, consistentie en codrdinatie
van mondiaal economisch en sociaal beleid te bevorderen, laat staan mechanismen
waar ontwikkelingslanden in kunnen participeren. Alle landen hebben last van
het gebrek aan samenhangend beleid, maar de economische en sociale problemen
zijn extra groot in ontwikkelingslanden met geringe middelen en een beperkte
capaciteit om de gevolgen van de crisis te modereren. Dit leidt er bijvoorbeeld toe
dat de toch al niet zo grote kans dat de millenniumdoelen in 2015 gehaald zouden
worden, door de crisis aanzienlijk verkleind is. Inmiddels worden er van verschil-
lende zijden pleidooien gevoerd om tot een beter sociaal-economisch governance
kader te komen. Joseph Stiglitz pleitte bijvoorbeeld voor de creatie van een geko-
zen en representatieve Global Economic Coordination Council als onderdeel van
de VN, met jaarlijkse vergadering van staatshoofden, om het ontwikkelingsproces
te beoordelen en te bevorderen, en als “democratisch representatief alternatief
voor de G20” (Dervis 2005; Handley 2009; Rueda-Sabater et al. 2009; UN 2009a,
2009d). De realisatie van een dergelijk Council is echter geen vanzelfsprekend-
heid.

Het moge duidelijk zijn dat het lot van ontwikkelingslanden niet los gezien kan
worden van de manier waarop de westerse wereld omgaat met het stelsel van
regulering van financiéle markten. De grote ontwikkelingslanden worden steeds
meer in internationale fora toegelaten, maar het overgrote deel van deze landen
heeft geen reéle invloed in de Gy, G8, G20 en andere ad-hocfora waar mondiaal
over het beleid ten aanzien van de gevolgen van de crisis wordt onderhandeld.
Ontwikkelingslanden lopen het risico dat de ontwikkelde landen daar nieuwe
regels en hervormingen bedenken die vervolgens als mondiale internationale
standaards worden opgelegd, zonder dat er rekening is gehouden met de specifieke
situatie en belangen van landen met een veel kleinere en minder gesofisticeerde
financiéle sector (Frenkel en Rapetti 2009; Lin 2009a; UN 20092, 2009b).
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Fiscale codrdinatie

In het kielzog van de financiéle crisis is het internationale fiscale stelsel hoger op
de agenda van onder meer de G20 gekomen. Niet alleen rijke landen derven belas-
tingen door de mogelijkheden die internationaal geldverkeer biedt, maar juist ook
ontwikkelingslanden die minder uitgewerkte fiscale systemen hebben en over
beperkte middelen beschikken. Het is moeilijk precies vast te stellen welke bedra-
gen er op het spel staan, want er zijn veel definitie- en dataproblemen. Diverse
deskundigen gaan er echter van uit dat door illegale financiéle transacties, het
bestaan van belastingparadijzen, belastingontduiking en transfer pricing van
multinationals (meer dan de helft van de internationale handel vindt plaats binnen
bedrijven) ontwikkelingslanden een bedrag mislopen dat een veelvoud is van de
hulp die mondiaal gegeven wordt. In een recente getuigenis voor het Committee
on Financial Services van het Amerikaanse Huis van Afgevaardigden rekende
deskundige Raymond Baker voor dat voor elke dollar die westerse regeringen aan
ontwikkelingshulp geven “crooked Western banks, businesses and middlemen of
various descriptions have been taking back up to ten dollars of illicit proceeds
under the table”. Zonder internationale actie en afspraken is hier niets tegen te
ondernemen, dus actief bijdragen aan de totstandkoming daarvan kan meer
bijdragen aan het tegengaan van corruptie en stimuleren van ontwikkeling dan
een promille meer of minder voor hulp (Baker 2009; Bhat 2009; Christian Aid
2009; Cobham 200s5; Kar en Cartwright-Smith 2009; Oxfam 2009; Task Force on
Financial Integrity and Economic Development 2009).

Voedsel

Neem als volgende voorbeeld voedsel - ook dat is een onderwerp waar ontwikke-
lingshulp interfereert met ander beleid. De druk op de voedselvoorziening zal met
het toenemen van de wereldbevolking en het veranderen van het dieet van miljoe-
nen Aziaten, Afrikanen en Zuid-Amerikanen eveneens aanzienlijk toenemen.
Om over veertig jaar 9,1 miljard mensen te kunnen voeden, moet de productie van
de landbouw met zeventig procent omhooggaan, en in ontwikkelingslanden zelfs
met honderd procent. De realisatie daarvan kent veel problemen. Voor een deel
zijn die te herleiden tot de politieke en economische belangen van de rijke (en dus
vooral de westerse) landen. Ze hebben echter ook te maken met de politieke, insti-
tutionele en technische infrastructuur in ontwikkelingslanden. Grote marginale
rurale gebieden in Afrika en Azié worden momenteel gekenmerkt door de afwe-
zigheid van technologie en markten, en door een sterk in aantal groeiende bevol-
king die afhankelijk is van lokale voedselproductie. Op veel plaatsen brengt dit een
inefficiént bodem- en watergebruik met zich mee, vaak zelfs roofbouw. Dat leidt
vervolgens tot uitgeputte bodems en nog meer voedselschaarste en zo ontstaat een
spiraal van alsmaar afnemende duurzaamheid. Door deze gebieden aan te sluiten
op markten en de bevolking daarmee de mogelijkheid te bieden naast voedselge-
wassen ook hoogwaardige cashcrops te verbouwen en te verkopen, kan er surplus
gecreéerd worden dat geinvesteerd kan worden in kunstmestgebruik en betere
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landbouwtechnologie. Daarmee is het mogelijk de neerwaartse spiraal van afne-
mende duurzaamheid te doorbreken en miljoenen hectares bodemvruchtbaarheid
voor de toekomst te behouden. Alleen dan zullen deze gebieden ook niet langer
afhankelijk zijn van voedselhulp, maar kan via een systeem van specialisatie in
passende hoogwaardige exportproducten een efficiénte bijdrage geleverd worden
aan de wereldvoedselvoorziening. Het is daarom ook in ieders belang dat gebieden
met marginale landbouwproductie een productieslag gaan maken en aangesloten
worden op een hen passende markt (FAO 2008; IAC 2004; Rabbinge en Bindraban
2005).

Waar we op dit moment mee te maken hebben, is een bijzonder fragiel mondiaal
voedselsysteem. De regulering van de markt voor landbouwproducten - die zich
heen en weer beweegt tussen protectionisme en versnelde liberalisering —, de
mogelijkheden om te speculeren met de prijzen van landbouwproducten, de
opkomst van de biobrandstoffen, het beleid met betrekking tot intellectueel eigen-
dom (dat maakt dat gewassen steeds meer gepatenteerd raken), de noodzaak om
tot een strategische afstemming te komen en de dreigende tekorten aan water,
grond en kunstmest: dat geheel vraagt om een mondiaal perspectief en een
ontwikkelingsbeleid dat veel verder reikt dan de klassieke ODA-instrumenten
(Fresco 2009).

Klimaat

Een laatste voorbeeld van de noodzaak ontwikkelingshulp met andere thema’s te
verbinden, is het klimaatbeleid. De nationale en internationale inzet is er, idealiter,
op gericht dat rijke en arme landen samen klimaat- én ontwikkelingsdoelen vast-
stellen, waarin industriebeleid in en overdracht van technologie en kennis naar
ontwikkelingslanden een belangrijke plek krijgen, naast effectieve mechanismen
voor emissiehandel en de verduurzaming van productie en consumptie in
westerse landen. Daarbij dienen adaptatie en mitigatie geintegreerd te worden tot

2

wat de Wereldbank een “climate-smart development strategy” noemt, “that
increases resilience, reduces the threat of further warming, and improves develop-
ment outcomes”. Bovendien is het noodzakelijk de negatieve bijkomende effecten
van mitigatie in ogenschouw te nemen, want die kunnen ontwikkelingsdoelen
tegenwerken. De Wereldbank noemt de reductie van cO, met biobrandstoffen van
granen in dat kader twijfelachtig, en wijst erop dat de Verenigde Staten en de EU
kunstmest voor voedsel naar de productie van biobrandstof hebben verplaatst en
daarmee hebben bijgedragen aan hogere voedselprijzen en het vergroten van

armoede.

Het is duidelijk dat dit alles om veel meer gaat dan wat klassieke ontwikkelings-
hulp vermag: het gaat om kennisbeleid en — overdracht en om technologiebeleid;
om fondsen voor technologietransfer en capaciteitsopbouw in ontwikkelingslan-
den (zoals eerder onder het succesvolle Montreal Protocol tegen de aantasting van
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de ozonlaag door cfk’s); om intellectuele eigendomsrechten en de onderhandelin-
gen in de WTO over TRIP’s (Trade Related Intellectual Property Rights); om (poten-
tiéle) conflicten tussen handelsregels van de wTO en MEA’s (Multilateral Environ-
mental Agreements); om technieken en systemen voor energiebesparing en voor
de opwekking van duurzame energie; om nieuwe financieringsinstrumenten met
private partijen en overheden (al jaren circuleren voorstellen voor internationale
belastingen en herverdeling); om het opzetten van adequate en inclusieve interna-
tionale instituties; en om het internationaal en in eigen land verder brengen van
beleid dat coherent is in zijn effect op ontwikkeling. Energie en klimaat maken
sinds 2007 onderdeel uit van het Nederlandse ontwikkelingshulpbeleid in het
kader van millenniumdoel 7, waarbij wordt samengewerkt met ngo’s (zoals Both
Ends), maatschappelijke organisaties (zoals het Nederlandse Rode Kruis Klimaat
Centrum) en het ministerie van VROM. Maar de omvattende agenda die hier de
komende decennia voor nodig is, kan een minister voor Ontwikkelingssamenwer-
king onmogelijk vormgeven en bewaken, dus daar moeten net als voor andere
mondiale kwesties nieuwe institutionele en bestuurlijke arrangementen voor
ontwikkeld worden.

Daarnaast zal de organisatie en inrichting van de ontwikkelingshulp moeten
worden toegerust om ontwikkelingslanden te ondersteunen bij de noodzakelijke
langetermijnplanning voor onder meer het reduceren van fysieke en financiéle
gevolgen van onvoorspelbare en extreme weersomstandigheden; aanpassingen in
de gezondheidszorg; het opzetten van verzekeringen en sociale bescherming voor
de meest kwetsbaren; infrastructurele planning; een ‘klimaatintelligente’ benade-
ring van stedenbouw; het liquide houden van overheden in landen die getroffen
worden door rampen; een adequate voedselproductie; en de transformatie van de
energievoorziening en het energiegebruik. Zowel de vN als de Wereldbank onder-
strepen in recente rapporten dat daarbij nog minder dan bij ander ontwikkelings-
beleid sprake kan zijn van een algemeen toepasbaar model, omdat de verschillen
tussen landen groot zijn en er nog maar weinig bekend is over hoe goed vormgege-
ven kan worden aan adaptatie. Niet alleen Nederland maar de hele internationale
hulparchitectuur is hier onvoldoende op ingericht, want aldus de vN in hun World
Economic and Social Survey 2009: “Despite the demonstrated effect of the Marsh-
all Plan framework in Europe in the 1940s, ‘aid’ has developed over the years into
a mixture of assistance for an assortment of specific projects and ad hoc responses
to unexpected shocks with little apparent coherence, in respect either of the coun-
tries that receive it or of its global distribution. Donor conferences are driven more
by what donors want to promote than by the desire to support specific multi-year
national programmes. It is difficult to see how aid can ever be really effective
without an articulation of macroeconomic objectives and detailed programmes
for infrastructure investment, etc., and without a coherent account of priorities
—what should be done and in what order —and a sense of the necessary comple-
mentarities among different investments and projects” (zie ook Lee et al. 2009;
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Ockwell etal. 2009; OECD 2009, Srinivas 2009; UN 2009¢; UNCTAD 2009d;
World Bank 2009b).

ZOEKEN NAAR COHERENTIE

Grensoverschrijdende kwesties en de relatie tussen hulp en ander beleid hebben
altijd de nodige aandacht gekregen binnen de wereld van ontwikkelingshulp. In
beleidstermen zijn deze kwesties als ‘beleidscoherentie voor ontwikkeling’ (Policy
Coherence for Development) gaandeweg hoger op de agenda gekomen. Daarbij gaat
het erom enerzijds te voorkomen dat de positieve effecten van ontwikkelingshulp
ondermijnd worden door de negatieve effecten van beleid op andere gebieden
zoals handels-, migratie- of milieubeleid, en anderzijds te zorgen dat beleid op
andere gebieden positieve spillovers heeft voor ontwikkelingslanden.

Beleidscoherentie voor ontwikkeling tot stand brengen verloopt in de praktijk
echter moeizaam. Het bleek niet eenvoudig om er goede instrumenten voor te
vinden. Dat had te maken met het functioneren van beleidssystemen (die kunnen
beter overweg met beleidsvraagstukken die ieder een eigen organisatie en budget
hebben), met belangentegenstellingen, maar ook met de complexiteit van de
materie zelf. Coherentieonderwerpen zijn bovendien zo internationaal van karak-
ter dat het moeilijk is voor individuele landen om er eigen beleid op te maken. Zo
is in Europa handelsbeleid de exclusieve competentie van de Europese Unie;
klimaat en financiéle en fiscale stelsels zijn al evenzeer internationale aangelegen-
heden. Coherentie speelt dan ook heel nadrukkelijk in internationale gremia, al
hebben ook individuele landen wel mogelijkheden om er inhoud aan te geven. Ze
weten vaak slecht hoe.

In 2005 deden de Commissie en evaluatieafdelingen voor ontwikkelingsbeleid van
de EU-lidstaten een gezamenlijke poging om inzicht te krijgen in de toepassing
van de principes voor coordinatie, complementariteit en beleidscoherentie. Hier-
uit bleek dat coherentie voor ontwikkeling bij de diverse lidstaten duidelijk op de
agenda is gekomen en dat er inmiddels een reservoir aan praktische ervaringen is
opgebouwd doordat lidstaten er op pragmatische wijze mee aan de slag zijn
gegaan. Een werkelijk systematische benadering ontbreekt echter. Het promoten
van beleidscoherentie blijft ‘work in progress’, en daarvoor is permanente poli-
tieke steun op het hoogste niveau in de Europese Unie en in de lidstaten onont-
beerlijk, luidde een belangrijke conclusie in de synthese van deze evaluaties
(ECDPM en ICEI 2006; EUHES 2007).

Nederland geldt (0ook) in dit opzicht als een voorloper. De coherentie-unit die
sinds mei 2002 op het ministerie van Buitenlandse Zaken bestaat, is in menige
internationale vergelijking als lichtend voorbeeld voor andere landen naar voren
geschoven. In de Commitment to Development Index die het Center for Global
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Development jaarlijks samenstelt prijkt ons land al enkele jaren in de top, en dat
komt — met alle vraagtekens die bij deze index te plaatsen zijn - niet alleen door de
hoge score op de hulpindex, maar ook door de bovengemiddelde scores op enkele
van de andere zes indicatoren. Net als andere landen brengt Nederland regelmatig
een coherentienota uit over de voortgang op dat gebied, en daaruit blijkt dat op
concrete dossiers aandacht voor de ontwikkelingsdimensie is gekomen. De relatie
van ontwikkelingsbeleid met andere thema’s is echter vooralsnog primair een
academische aangelegenheid. Veel van de gevoerde debatten hebben een voorspel-
baar verloop. De minister voor Ontwikkelingssamenwerking wil zich graag met
bredere thema’s inlaten — niet voor niets wordt er al lang gepleit voor het verande-
ren van de taakomschrijving van deze minister in de richting van een minister
voor Internationale Samenwerking — maar andere departementen zijn daar niet erg
happig op. En zodra de vraag gesteld wordt of dan ook een deel van de 0,8 procent
van het bbp die voor ontwikkelingssamenwerking gereserveerd is, voor deze
themagebieden ingezet kan worden, verstomt het debat al snel (Engel et al. 2009;
Ministerie van Buitenlandse Zaken 2006, 2008).

Een ander land dat internationaal als voorbeeld geldt is Zweden. Dit land kwam in
2003 tot de conclusie dat ontwikkelingssamenwerking opgebouwd moet zijn
langs drie hoofdlijnen: klassieke hulp, beleidscoherentie en internationale
publieke goederen. In maart 2008 stuurde de nieuwe Zweedse regering de nota
Global challenges — Our responsibility naar het parlement met voornemens om
geconstateerde tekortkomingen in de implementatie van beleidscoherentie voor
ontwikkeling aan te pakken, en die benadering kon rekenen op brede politieke en
maatschappelijke steun. Verbeteringen worden gezocht op het gebied van
management, organisatie en follow-up, kennis en analyse in de departementen,
samenwerking met diverse Zweedse actoren, en het werk van de EU voor beleids-
coherentie. Daar wordt sindsdien aan gewerkt met contactpunten op departemen-
ten, interdepartementale werkgroepen op een aantal geprioriteerde thema’s, en
een speciale unit binnen het ministerie van Buitenlandse Zaken. Daarmee is voor-
uitgang geboekt, maar institutionele structuren zijn geen antwoord op het gege-
ven dat belangen kunnen botsen. Zweden is bijvoorbeeld een grote exporteur van
wapens maar in regeringsnota’s over coherentie komt dit onderwerp niet voor
(Government Offices of Sweden 2008; Odén 2009; Odén en Wohlgemuth 2007).

Europese coherentie

De Europese Unie, waar het vormgeven van coherentiebeleid net als dat van ander
beleid ingewikkeld is omdat alles over veel schijven loopt, maar die wel in een
serieuze positie is om er echt inhoud aan te geven, heeft zich meer recentelijk ook
actief getoond op het coherentie dossier. In artikel 178 van het Verdrag van Maas-
tricht (1992) was reeds de enigszins vage formulering opgenomen dat de Unie bij
de uitvoering van beleid “likely to affect developing countries” de (in artikel 177
geformuleerde) ontwikkelingsdoelen in aanmerking moet nemen. Campagnes van
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ngo’s (met steun van Franse en Duitse ontwikkelingsministeries) tegen export-
subsidies voor vlees (1993) en (opnieuw met steun van het Duitse ministerie)
visserijovereenkomsten (1996) zetten druk op de Commissie om met een rapport
over coherentievragen te komen, maar dat leverde uiteindelijk niet veel op
(Hoebink 2004). Al met al werd zo in de jaren negentig nog weinig vooruitgang
geboekt op dit dossier, maar sinds enkele jaren is er serieuze aandacht voor cohe-
rentiebeleid. In haar eerste document over beleidscoherentie voor ontwikkeling
stelt de Europese Commissie (2005) dat hulp belangrijk is, maar onvoldoende om
ontwikkelingslanden in staat te stellen de Millenniumdoelen te halen. Zij selec-
teerde elf aandachtgebieden op coherentiegebied— onder andere handel, landbouw,
visserij, transport en migratie — en nadat de General Affairs and External Relations
Council (GAERC) daar klimaatverandering als twaalfde aan had toegevoegd,
werden de ambities van de EU met beleidscoherentie voor ontwikkeling vastge-
legd in de Europese Consensus voor Ontwikkeling, die de Raad, het Europees
Parlement en de Commissie in december 2005 bekrachtigd hebben (Publicatieblad
C46 van 24.2.2006).

Ondanks alle goede intenties betekent beleidscoherentie voor ontwikkeling in de
praktijk echter nog weinig. Dat blijkt als Europa in februari 2009 besluit om de
subsidie op zuivelproducten weer te verhogen. Juist dit soort landbouwsubsidies
zijn de casus belli voor veel ngo’s en academische onderzoekers: zij verwijten het
Westen hypocrisie door in onderhandelingen over handelsliberalisering van
ontwikkelingslanden te verlangen dat ze hun markten openen terwijl ze tegelijk
hun eigen landbouw steunen. De rijke landen samen geven per dag zo’n 700
miljoen dollar uit aan landbouwsubsidies, en gedurende bijna alle afgelopen 25
jaren hebben de OESO-landen een bedrag aan landbouwsubsidies gespendeerd dat
groter is dan het totale bruto binnenlands product van Sub-Sahara Afrika. In 1995
is in wTo-verband afgesproken alle landbouwexportsubsidies af te schaffen, en in
2005 is in Hongkong afgesproken dat dit eind 2013 gerealiseerd moet zijn. Of dat
gehaald wordtis zeer de vraag. Tot die tijd kunnen binnenlandse producenten in
ontwikkelingslanden in ieder geval geconfronteerd worden met oneerlijke gesub-
sidieerde concurrentie uit landen die sowieso al een voorsprong hebben omdat de
productiviteit er veel hoger is. (Bourguignon et al. 2008; Bretherton en Vogler
2008; Carbone 2008; Dearden 2008; Egenhofer etal. 2006; Olsen 2008).

De Europese intenties over policy coherence blijken ook naar de achtergrond
gedrongen bij de onderhandelingen van Europa met 77 arme landen over de
vernieuwing van handelsakkoorden in de vorm van Economic Partnership Agree-
ments (EPA’s). Een groep ontwikkelingslanden in Afrika, de Caraiben en de Pacific
en de Europese Unie onderhouden sinds 1964 preferentiéle handelsrelaties en op
23 juni 2000 is in Cotonou de ACP-EU Partnership Agreement ondertekend die op 1
april 2003 inging met een looptijd van twintig jaar. Aangezien het Cotonou-
verdrag niet wTO-conform is — de AcP-landen krijgen zonder ‘objectief criterium’
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een voorkeursbehandeling boven andere ontwikkelingslanden — heeft de EU de
ACP-landen in zes regio’s ingedeeld om vervolgens te kunnen onderhandelen over
regionale handelsakkoorden, oftewel Economic Partnership Agreements (EPA’s),
die wél wTo-proof zijn. De EU wilde deze onderhandelingen op 20 december
2007 afronden, maar toen waren slechts 35 van de 77 ACP-landen bereid een over-
eenkomst te tekenen. Slechts één EPA is tot nu toe bijna rond, die tussen de EU en
CARIFORUM (het Caribisch gebied); voor de andere regio’s zijn interim-overeen-
komsten afgesloten. Veel Acp-landen en ngo’s hadden kritiek op de opstelling van
de EU in de onderhandelingen, onder meer omdat ontwikkelingslanden onder
(tijds)druk werden gezet om akkoord te gaan, de EU de onderhandelingen wilde
verbreden met onderwerpen die verdergaan dan de wTo-verdragen (vrijmaken
dienstenhandel en zogenoemde Singapore issues op het gebied van mededingings-
beleid, buitenlandse investeringen, aanbestedingen en het faciliteren van handel),
de EU een inperking wilde van de mogelijkheid voor Acp-landen om export te
belasten, terwijl dat voor de overheidsinkomsten van deze landen van belang is, en
de EU de mogelijkheid voor Acp-landen om economische sectoren te beschermen
(infant industry clauses) wilde inperken. Uit een rapport van 1CCO (2008) blijkt
dat g van de 13 AcP-landen die werden ondervraagd, van mening waren dat de
EPA-onderhandelingen geen steun betekenden voor regionale integratie. De
onderhandelingen over volwaardige EPA’s lopen op dit moment nog en onduide-
lijk is wanneer die afgerond zullen worden. De ministers van Financién en Handel
van de Afrikaanse Unie willen een aantal bepalingen in de voorlopige overeen-
komsten herzien ter wille van hun eigen beleidsruimte (policy space), en de
harmonisering van het EPA-proces met initiatieven voor regionale integratie blijft
problematisch (Draper 2008; ECDPM 2009a; Lui en Bilal 2009; SER 2008a).

Coherentie wordt op Europees niveau dus gemakkelijker beleden dan gedaan. Dat
blijkt ook uit de tweejaarlijkse rapportage van de Commissie. In het eerste rapport
van september 2007 luidde het kritische oordeel over de lidstaten dat nog weinig
sprake was van betrokkenheid bij coherentie voor ontwikkeling op andere depar-
tementen dan dat voor ontwikkelingssamenwerking. De mechanismen voor
beleidscoherentie voor ontwikkeling waren in veel landen nog weinig systema-
tisch en slecht geinstitutionaliseerd, en er was een gebrek aan transparantie en
verantwoording op dit terrein. De vooruitgang op Europees gebied werd in deze
evaluatie als bevredigend beoordeeld. In de onlangs verschenen tweede evaluatie
oordeelt de Commissie opnieuw dat sprake is van vooruitgang op Europees en
nationaal niveau, maar dat het gebrek aan bewustzijn over ontwikkeling op lijnde-
partementen een obstakel is binnen de lidstaten en dat het vaak ook moeilijk is
goed zicht te krijgen op de uiteindelijke impact van niet-ontwikkelingsbeleid op
ontwikkelingslanden. Deze problemen op nationaal niveau werken volgens de
Commissie vaak door op Europees niveau, en omgekeerd. De komende tijd wil de
Commissie niet langer de eerder gekozen twaalf beleidsterreinen monitoren maar
liever strategisch focussen op vijf centrale ontwikkelingsuitdagingen (European
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Commission 2007, 20093, 2009b). Sommigen gaat dat overigens niet ver genoeg:
in een kritisch rapport over beleidscoherentie pleiten Europese ngo’s bijvoorbeeld
voor het uitbreiden in plaats van beperken van coherentie voor ontwikkeling naar
onder meer maatregelen om speculatie met voedsel tegen te gaan en belastingont-
duiking aan te pakken (CONCORD 2009). Dat debat gaat nog voort, en na consulta-
tie van de lidstaten en de relevante stakeholders wil de Commissie in 2010 een
gericht en operationeel werkprogramma voor beleidscoherentie voor ontwikke-
ling vaststellen.

Mondiale regulering

Samenhangend beleid maken binnen de Europese Unie blijkt moeilijk, hoe dat
mondiaal voor elkaar te krijgen is een nog veel groter vraagstuk. Dat is weer pijn-
lijk duidelijk geworden tijdens de recente financiéle crisis. Deze crisis maakte twee
zaken duidelijk: het reguleringskader voor financiéle markten is inadequaat, en er
is geen goed systeem voor global economic governance. De crisis van de jaren
dertig, waarbij protectionisme hoogtij vierde en landen de problemen probeerden
af te wentelen op hun buren, leidde tot het idee dat zoiets nooit meer mocht
gebeuren. Dat resulteerde aan het einde van de Tweede Wereldoorlog in de oprich-
ting (1944) van de Bretton Woods-instituties Wereldbank en IMF. Hier kwam iets
later het VN-systeem bij, maar dat is op economisch en sociaal terrein nooit goed
uit de verf gekomen. Toen de VN werden opgezet was de economische en sociale
raad (ECOSOC), die in januari 1946 voor het eerst bijeenkwam, bedoeld als coordi-
nerend orgaan voor economisch en sociaal beleid. Het IMF en de Wereldbank
hebben zich anders dan bijvoorbeeld de in 1919 opgerichte 1LO nooit onder de
paraplu van Ecosoc willen scharen. Er zijn aparte stelsels ontstaan voor enerzijds
economische regulering, met een centrale rol voor de Wereldbank, de wTo en het
IMF, en anderzijds veiligheidsvraagstukken, met een centrale rol voor de Veilig-
heidsraad. De organisaties die deel uitmaken van het economische stelsel, zijn niet
echt onderdeel van het vN-systeem en hebben een eigen governance structuur.
VN-organisaties die actief zijn op sociaal en economisch gebied, zoals Unesco,
Unicef, ILO, WHO, UNCTAD en UNDP, bevinden zich aan de rand van het sociaal-
economisch institutionele systeem, terwijl het IMF, de wTO en de Wereldbank
daar het centrum van vormen. De sociale agenda is mede daardoor niet goed
belegd, terwijl de veiligheids- en de economische agenda los van elkaar functione-
ren.

Dat brede thema’s van belang zijn is inmiddels gemeengoed in de wereld van
ontwikkelingshulp. Het vinden van de passende arrangementen is tot op heden
echter achtergebleven. Dat heeft te maken met de complexiteit van de materie — er
zijn geen simpele manieren om inhoud te geven aan coherentie en mondiale regu-
lering en het is al evenmin eenvoudig om bij alle mogelijke ingewikkelde aangele-
genheden het ontwikkelingsperspectief voldoende recht te doen.
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Tot slot

Ontwikkelingshulp is in zestig jaar uitgegroeid tot een omvangrijk en complex
systeem. Dat systeem heeft specifieke kenmerken gekregen: armoedebestrijding
in de vorm van directe hulp is steeds belangrijker geworden, en gerichte onder-
steuning van groei is meer en meer op de achtergrond geraakt. Mede door het
accent op directe hulp heeft zich een enorme proliferatie van organisaties voorge-
daan. En voor zover er grootschalige veranderingsprogramma’s worden voorge-
staan, kenmerken die zich door een erg optimistisch geloof in de maakbaarheid
van samenlevingen en het idee dat er simpele en universele antwoorden zijn voor
alle ontwikkelingslanden tezamen. Ook ontbreekt een uitgewerkt perspectief op
de vraag wanneer interveniéren zinvol en verantwoord is, en wanneer niet. Tot
slot zijn de verbindingen met niet-klassieke beleidsterreinen die ontwikkelings-
relevant zijn, niet goed van de grond gekomen. Daarmee is een substantiéle veran-
deringsagenda gegeven.
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De geschiedenis van zestig jaar ontwikkelingshulp laat zich schrijven als die van
een worsteling waarin burgers, overheden en multilaterale organisaties zochten
naar manieren om greep te krijgen op een uiterst complex fenomeen, en daar maar
voor een deel in slaagden. De vraag is welke conclusies daaraan te verbinden voor
toekomstig beleid. Somberheid over wat er gerealiseerd is, kan immers leiden tot
de conclusie dat voortzetting van ontwikkelingshulp niet gewenst of verantwoord
is, terwijl berusten in het feit dat ontwikkeling nu eenmaal moeilijk is, al snel een
vrijbrief wordt om door te gaan op de ingeslagen weg. Het materiaal datin de
vorige vijf hoofdstukken gepresenteerd is, impliceert echter noch opgeven noch
onbekommerd doorgaan. Er valt een scherpere conclusie te trekken. Dat doen we
in dit zesde hoofdstuk.

VERBINDINGEN WORDEN ONVERMIJDELIJKER

Waarom ontwikkelingshulp? In hoofdstuk 2 bespraken we twee typen motieven:
morele motieven en motieven die herleid kunnen worden tot collectief eigenbe-
lang. Voor individuen spelen morele motieven sinds jaar en dag een sleutelrol - ze
zijn terug te vinden in het werk van missionarissen en zendelingen, klinken door
in de geschriften van Multatuli, in hedendaagse benefietconcerten en in individu-
ele hulpacties. De vraag is echter in welke mate de Nederlandse overheid dit
motief in haar beleid moet laten meespelen. In de grondwet ligt weliswaar de
opdracht besloten bij te dragen aan een betere internationale rechtsorde, maar dit
laat open op welke wijze en in welke mate dat moet geschieden. Vanuit normatief
oogpunt valt weliswaar te verdedigen dat ook overheden een morele opdracht
hebben om solidariteit of naastenliefde inhoud te geven, maar in dat argument zijn
politieke aannamen verdisconteerd. Of morele redenen volstaan om ontwikke-
lingshulp te verlenen, is dan ook een politieke keuze. Dat ligt minder uitgesproken
als het gaat om collectief eigenbelang: de overheid dient te zorgen dat de belangen
van de Nederlandse burgers ook op lange termijn zo goed mogelijk geborgd zijn —
datis in de grondwet verankerd als haar taak. En voor het realiseren van die belan-
gen is Nederland voor een steeds groter deel aangewezen op een internationale
orde. Collectief eigenbelang kan dan ook een krachtig argument zijn voor ontwik-
kelingshulp. Dan moet wel duidelijk zijn waar dat belang precies ligt.

Een argument dat in dit kader vaak naar voren wordt gebracht, is dat een gelijk-
waardigere verdeling van kansen in de wereld voorkomt dat er grote migratiestro-
men op gang komen. Er is echter weinig empirische basis voor die redenering,
eerder voor het tegenovergestelde (Bakewell 2008). Het is een mythe datals
ontwikkelingslanden zich ontwikkelen, migratie zal verminderen. Juist in landen
die zich verder ontwikkelen, vertrekken boeren naar de stad, terwijl stedelingen



168

MINDER PRETENTIE, MEER AMBITIE

naar rijkere landen migreren. Als ontwikkelingslanden zich ontwikkelen, zal dit
vooralsnog dan ook eerder leiden tot meer dan tot minder migratie naar het
Westen (Adepoju et al. 2008; Faist 2008; De Haas 2007; Skeldon 2009; UNDP
2009). Pas in een volgende fase, wanneer de verwachtingen over de kansen in het
thuisland stevig gegroeid zijn, treedt er weer migratie terug op. Zo keerden veel
Grieken en Italianen die in de jaren vijftig naar Nederland waren gekomen, vijftien
jaar later terug; een vergelijkbaar proces lijkt de laatste jaren op te treden bij jong-
volwassen Nederlanders van Turkse afkomst.

Zo is ook het argument dat ontwikkelingshulp bijdraagt aan de bestrijding van
terrorisme twijfelachtig. Het moge zo zijn dat extreme armoede er aan kan bijdra-
gen dat terroristen niet eenvoudig te lokaliseren te zijn, maar dat heeft eerder te
maken met het ontbreken van een goed overheidsapparaat dan met een causale rol
van armoede. Armoede zelf is zelden de primaire aanjager van terrorisme, of zelfs
maar van opstand. Onderzoek laat zien dat het recente terrorisme zijn wortels
heeft in een beleving van achterstelling die eerder sociaal-cultureel dan econo-
misch is (Burke 2007; Rashid 2006). De leiders hebben dan ook meestal een
middenklasseachtergrond — Osama bin Laden komt zelfs uit de elite van Saoedi-
Arabié. Dat was overigens niet anders bij de vele revoluties die Europa in de afge-
lopen eeuwen kende.

Ontwikkelingshulp zal dan ook weinig betekenen in het tegengaan van migratie-
stromen of van terrorisme, althans op korte termijn. De belangen van Nederland
reiken echter verder. Zo heeft Nederland — met zijn open economie - bijvoorbeeld
economisch belang bij een goed functionerende wereldmarkt. Afrika zou op
termijn een interessante afzetmarkt kunnen vormen en is al een belangrijke leve-
rancier van grondstoffen. De meest wezenlijke belangen van Nederland gaan
echter verder. Op korte termijn liggen die bij het maken van afspraken over
klimaatdoelstellingen, op iets langere termijn bij het mondiaal beheren van ener-
gie en voedsel, en op nog langere termijn bij een stabiele wereldorde. Klimaatdoel-
stellingen zijn immers niet te realiseren zonder landen uit het Zuiden en ook ener-
gie en voedsel zullen onontkoombaar op de internationale agenda verschijnen.
Het energievraagstuk wordt nu nog besproken in termen van de milieubelasting,
maar zal al vlug ook in het teken van schaarste staan. Voedsel kan de aarde in theo-
rie voorlopig voldoende voortbrengen, maar dat vergt dan wel een veel zorgvuldi-
gere mondiale coordinatie. Waterschaarste, biodiversiteit en het gebruik van
schaarser wordende grondstoffen zijn, ten slotte, al evenzeer steeds nadrukkelijker
internationale aangelegenheden aan het worden.

Op nog langere termijn wordt de wereldorde zelf precair. De wereld wordt zoveel
drukker en rijker dat samenleven onder veel scherpere condities plaats zal moeten
vinden. Leefden in 1950 nog 2,5 miljard mensen op de wereld, in 2050 zijn dat er
naar verwachting 9,2 miljard, bijna vier keer zoveel. En die mensen zijn, als de
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huidige ontwikkelingen aanhouden, straks heel veel rijker. Het gemiddelde bruto
binnenlands product per inwoner in de wereld in 1950 was 2.109 dollar, in 2000
was dat 6.029 dollar (beide uitgedrukt in dollars van 1990, zie Maddison 2009).
Niemand kan met enige zekerheid voorspellen of het inkomen in de eerste helft
van de eenentwintigste eeuw opnieuw met een factor drie zal stijgen, maar het is
wel bestuurlijke en politieke wijsheid om daar rekening mee te houden. Dat bete-
kent dat we ervan uit moeten gaan dat er in 2050 vier keer zoveel mensen, die
gemiddeld negen keer zo rijk zijn, op de wereld zouden kunnen zijn als er in 1950
waren.

Op deze imposante veranderingen zal een bestuurlijk en politiek antwoord gevon-
den moeten worden, want het is duidelijk dat er in een dergelijke drukke wereld
onder veel strakkere condities samengeleefd zal moeten worden. Dat we ruimte en
middelen met meer mensen zullen moeten delen, maakt het noodzakelijk om te
zoeken naar mechanismen om de onvermijdelijke onderlinge spanningen niet te
ver op te laten lopen. De geschiedenis heeft geleerd dat het versterken van onder-
linge athankelijkheden daarvoor waarschijnlijk het beste recept is. Zo zijn de
ontvlambare arbeidsverhoudingen in het begin van de twintigste eeuw in het
Westen gepacificeerd, en zo zijn ook de spanningen tussen Duitsland en Frankrijk
na de Tweede Wereldoorlog gekanaliseerd met de oprichting van de EEG. Het zou
hoog spel zijn om niet eenzelfde behoedzaamheid te betrachten op wereldniveau.
Niet alleen om morele maar ook om functionele redenen moet het beleid er dan
ook op gericht zijn landen en volkeren zoveel mogelijk ‘bij elkaar te houden’ - iets
anders kunnen we ons niet permitteren.

Ingebedde globalisering

Een vermaatschappelijking van de globalisering zal niet lukken als de globalisering
voortgaat zoals deze de afgelopen decennia vorm heeft gekregen, zoveel is inmid-
dels duidelijk. De financiéle crisis heeft ook (voormalige) cheerleaders van globali-
sering met de neus op het feit gedrukt dat mondiale economische ontwikkeling
niet simpelweg overgelaten kan worden aan markten en bedrijven. Wereldleiders
als de Britse premier Brown en de Amerikaanse president Obama hebben de
Washington Consensus inmiddels doodverklaard, en in allerlei (internationale)
fora wordt nagedacht over de vraag hoe globalisering minder risicovol en vatbaar
voor crises georganiseerd kan worden — The Financial Times organiseerde in haar
kolommen maandenlang een discussie over “The future of capitalism”. Daarbij
gaat het niet meer alleen over betere en effectievere mondiale afspraken en
toezicht. Minstens zo belangrijk is de vraag hoe — met een nieuw populair begrip —
‘de veerkracht’ (resilience) van nationale staten vergroot kan worden, zodat ze
beter opgewassen zijn tegen besmetting (contagion) door crises (klimaat, voedsel,
financieel) en mondiale (economische en andere) schokken (DFID 2009b). Dat
leidt tot belangrijke vervolgvragen. De plotseling sterke terugkeer van overheden,
die banken en nationale bedrijven overeind houden en met fiscaal beleid vraaguit-
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val proberen tegen te gaan, “has reinforced the truism that without the state,
market economies would not be able to thrive. Without public authorities capable
of exercising legitimate coercion, capitalism would be impossible”, aldus Heme-
rijck in de inleiding op een boek waarin prominente internationale wetenschap-
pers en oud-politici hardop nadenken over de gevolgen van de financiéle crisis op
lange termijn (Hemerijck etal. 2009).

De vraagis langs welke lijnen een nieuwe wereldorde vorm gaat krijgen. Tijdens
wat vaak de gouden jaren van het kapitalisme wordt genoemd - de naoorlogse peri-
ode met economische groei zonder historisch precedent, die eindigde met de olie-
crisis van 1973 —werd de belangrijkste rol in het wereldsysteem toebedachtaan
nationale staten. Overheden kregen daarom ook instrumenten in handen voor nati-
onaal economisch beleid. Tijdens de internationale conferentie die in juli 1944 in
het Mount Washington hotel in Bretton Woods plaatsvond om de opbouw van het
internationale economische systeem na de oorlog voor te bereiden, werd de handel
geliberaliseerd. Maar om een nieuwe wereldcrisis zoals in de jaren dertig te voor-
komen, kregen landen beleidsruimte voor het maken van eigen keuzes —zoals een
lagere rente voor meer werkgelegenheid. Grensoverschrijdend kapitaalverkeer, of
wat tegenwoordig ook wel ‘flitskapitaal’ genoemd wordt, werd daartoe sterk gere-
guleerd en aan banden gelegd. Voor Keynes, tegenwoordig weer populair in het
kielzog van de financiéle crisis maar toentertijd hoofdrolspeler in Bretton Woods,
waren die kapitaalcontroles het belangrijkste resultaat van deze conferentie.

Deze afspraken waren een duidelijke reactie op een eerdere periode. In zijn
beroemde werk The great transformation (1944) betoogt Karl Polanyi dat het
economisch liberalisme van de jaren twintig met haar geloof in een zelfregulerend
marktmechanisme had geleid tot het elimineren van ‘all interventionist policies
which interfered with the freedom of markets’, en de economie had losgemaakt
(disembedded) van de samenleving. De toename van ongelijkheid, instabiliteit en
onveiligheid die daar het gevolg van was, resulteerde in de recessie van de jaren
dertig en de opkomst van het fascisme. Voor Polanyi, “the notion of embedded-
ness underlines the fact that economic activity is created and shaped by political
decisions, social conventions, and shared norms and understandings. Although
free markets are often misperceived as natural, sovereign, self-contained, and self-
regulating, a market economy cannot exist independently of the society and rules
in which it is located” (Hemerijck et al. 2009). John Ruggie, hoogleraar internatio-
nale politieke economie aan Harvard, noemde de bloeiperiode van het kapitalisme
vanaf Bretton Woods dan ook “het compromis van het ‘ingebed liberalisme’™
(embedded liberalism).

Dit naoorlogse bouwwerk liep tegen zijn grenzen aan tijdens de internationale
recessies van 1973-1974 en 1981-1982, en de gouden jaren van het naoorlogse kapi-
talisme werden gevolgd door de neoliberale decennia van Thatcher en Reagan en
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de Washington consensus, met lagere groeicijfers. Inmiddels bevinden we ons in
een transnationale fase waarin mondiale markten door nieuwe technologieén en
liberalisering, privatisering en deregulering steeds losser (disembedded) zijn
geraakt van samenlevingen en nationale staten. De afgelopen jaren is geleidelijk
meer aandacht gekomen voor de schaduwzijden daarvan en voor de (potentiéle)
verliezers van de toenemende internationalisering van handel, financiéle stromen
en productie (zie bijvoorbeeld de World Commission on the Social Dimension of
Globalization 2004). De financiéle crisis en dreigende klimaat- en voedselcrises
doen daar nog een schepje bovenop.

Onder de erkenning dat globalisering geen fataliteit is maar (her)vormbaar, roept
dat fundamentele vragen op over de architectuur van de internationale economi-
sche en politieke verhoudingen (Findlay en O’Rourke 2007). Daarbij zijn twee
parallelle bewegingen waar te nemen die op het eerste gezicht met elkaar in strijd
lijken maar dat bij nader inzien niet hoeven te zijn. Aan de ene kant is sprake van
een proliferatie van voorstellen om meer mondiaal te regelen en te organiseren —
denk aan monitoring van nationale economieén en gedragsregels voor de financi-
éle sector; oproepen en bescheiden initiatieven om belastingparadijzen aan te
pakken; voorstellen voor mondiale belastingen zoals een heffing op financiéle
transacties of Tobin tax (Schmidt 2009); onderzoek van het IMF naar een
verplichte verzekeringspremie voor banken om schade bij problemen te betalen;
het voorstel van de Chinese Centrale Bank om tot een nieuwe mondiale reserve-
munt te komen (in plaats van de dollar); de in G20-verband overeengekomen
uitgifte van nieuwe ‘speciale trekkingsrechten’ (SDR’s) door het IMF; en, als laatste
voorbeeld, activiteiten van verschillende vN-organisaties om te komen tot een
mondiale “social protection floor” (ILO en WHO 2009). Aan de andere kant wordt
meer ruimte gecreéerd door landen om zich afzonderlijk, ieder voor zich, tegen
negatieve gevolgen van globalisering te beschermen — denk aan maatregelen om
bedrijven of economische sectoren te beschermen; maatregelen om speculatie en
negatieve gevolgen (hogere wisselkoersen) van volatiele internationale financiéle
stromen — hot money — tegen te gaan (zoals onder meer Brazilié en Taiwan in
november 2009 zijn gaan doen); en, als laatste voorbeeld, de toegenomen inzet op
regionale samenwerking, integratie en fondsvorming voor onderlinge financiéle
bijstand en meer beleidsruimte ten opzichte van mondiale organisaties en binnen
de wereldeconomie (bijvoorbeeld het Chiang Mai initiatief van de ASEAN-landen,
het Andean Reserve Fund, het Latin American Reserve Fund).

Deze pogingen om markten weer sterker nationaal in te bedden en nationale
staten weer meer beleidsruimte te geven om zichzelf te beschermen tegen (de
gevolgen van) internationale crises zonder de (potentiéle) voordelen van globalise-
ring te verliezen, vormen met elkaar een ingewikkelde balanceeract met veel onze-
kerheden en onbekende uitkomsten. Hoe deze ‘ingebedde globalisering’ eruit gaat
zien weet nog niemand, dat wordt de komende tijd uitgevochten en daar zijn we
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zelf bij. Maar omdat autarkie geen optie is en niemand op korte termijn een fede-
rale wereldstaat ziet ontstaan, als dat tiberhaupt al wenselijk zou zijn, dienen
nieuwe internationale codrdinatiemechanismen ontwikkeld te worden om inter-
dependenties beter te managen, in mondiale publieke goederen te voorzien, grens-
overschrijdende problemen op te lossen, en spelregels af te spreken die nationale
staten voldoende beleidsruimte (policy space) geven om problemen die globalise-
ring voor (delen van) hun bevolking kan veroorzaken, op te kunnen lossen.

Het loont de moeite dit algemene uitgangspunt de komende tijd verder uit te
diepen en in dat verband ook de vraag te stellen waar de langetermijnbelangen van
Nederland eigenlijk precies liggen en wat die betekenen voor de wijze waarop de
internationale orde het best tegemoet getreden kan worden. In dat opzicht zou
Nederland een voorbeeld aan Noorwegen kunnen nemen, dat onlangs de vraag
thematiseerde waar op lange termijn de belangen van Noorwegen liggen. Het is
tekenend dat deze exercitie werd ondernomen door een minister voor Ontwikke-
lingshulp die antwoord op die vraag wilde voor hij een beleidsnota over ontwik-
kelingshulp ging schrijven. Investeren in de wereldorde is nodig en heeft ook zin,
en ontwikkelingshulp kan daarbij een instrument zijn, was ook zijn conclusie. In
dat opzicht moeten we, zoals Nobelprijswinnaar Stiglitz het uitdrukte, “voorbij de
schaamte van het welbegrepen eigenbelang”. De ontwikkelingsopdracht is niet
langer iets aardigs, maar wordt onontkoombaar.

DE OPGAVE: ONTWIKKELINGSGERICHTER EN BREDER ZIJN

Hoe deze opdracht in te vullen? Allereerst is het zaak om helder te zijn over wat er
met ontwikkelingshulp beoogd wordt. Daarbij valt, althans in analytische zin, een
driedeling in te maken. Hulp kan ten eerste gericht zijn op het verbeteren van de
directe levensomstandigheden; ten tweede de ontwikkeling van mensen en
landen gericht willen bevorderen; en ten derde mondiale goederen veiligstellen.
Ieder doel kent een eigen type legitimiteit. Hulp die is gericht op de verbetering
van directe levensomstandigheden valt in morele termen te verdedigen. Ontwik-
keling nastreven is evenzeer moreel verdedigbaar, maar schept ook condities voor
een stabielere wereldorde, en is in dat opzicht een vorm van welbegrepen eigenbe-
lang. Werken aan mondiale thema’s ten slotte is een duidelijke vorm van collectief
eigenbelang.

Het lijkt zaak om aan hulp van het tweede en derde soort beter inhoud te geven.
Het vergroten van de zelfredzaamheid van ontwikkelingslanden en het
bevorderen van het gemeenschappelijk, mondiaal eigenbelang zouden centraler
moeten staan in het Nederlandse ontwikkelingsbeleid. In abstracto geformuleerd
is dat een stelling waar velen het ongetwijfeld hartgrondig mee eens zijn, maar
het probleem is dat ontwikkelingshulp op een zodanige wijze
geinstitutionaliseerd is dat de aandacht systematisch uitgaat naar de meer
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‘palliatieve’ vormen van hulp. Hulp is steeds meer in het teken komen te staan
van het streven naar aansprekende resultaten die het goed doen in de media. Dat
leidde tot een sterke concentratie op de sociale sectoren. Gerichte ontwikkelings-
strategieén ontbreken te vaak. Die zijn ook moeilijk te ontwerpen in een tijd
waarin de nadruk ligt op aansprekende resultaten en waarin politieke successen
snel geboekt moeten worden. En andere blik is echter nodig. Die veronderstelt
een breuk met een aantal van de historisch gegroeide mantra’s van
ontwikkelingssamenwerking: het primaat van armoedebestrijding, de directe
focus op de allerarmsten, en het sterke geloof in het belang van investeren in
voorzieningen als drinkwater, basisonderwijs en gezondheidszorg.

Dat een duidelijker accent gelegd moet worden op ontwikkeling en mondiale
thema’s wil niet zeggen dat directe armoedebestrijding geen bestaansrecht heeft.
De keuze tussen doelen van ontwikkelingshulp is echter altijd ook een keus
tussen het hier en nu en de toekomst (Barder 2009a). Armoedebestrijding gaat
over zaken die nu zichtbaar zijn, ontwikkeling over mogelijkheden voor de
toekomst. Het maken van afwegingen tussen acute noden en toekomstige moge-
lijkheden, is een wezenskenmerk van politieke systemen. Alle regeringen moeten
afwegingen maken tussen belangen van de huidige bevolking en belangen van
toekomstige generaties. Dat is zoeken naar een balans. De ervaring leert dat in de
meeste ontwikkelingslanden de politieke praktijk vaak leidt tot een keuze voor het
nu verdelen van de (weinige) beschikbare middelen onder diverse behoeftige
bevolkingsgroepen, en dat langetermijnontwikkeling dan op de tweede plaats
komt — maar hetzelfde kan overigens gezegd worden van veel westerse landen.
Neopatrimoniale structuren dragen bij aan de tendens het heden voorop te stellen.
Ontwikkeling zal dan ook altijd min of meer bevochten moeten worden op een
praktijk die eerder neigt naar het inzetten van middelen voor (her)verdeling over
de nu aanwezige mensen. Overigens is het verlenen van prioriteit aan verdeling
soms niet alleen politiek opportuun, maar ook functioneel. Verdeling draagt
immers bij aan het bewaren van sociale stabiliteit, een doel dat op zichzelf van
belang is om op termijn ontwikkeling mogelijk te maken. Bovendien is (te) grote
ongelijkheid op zichzelf slecht voor economische groei en niet bevorderlijk voor
ontwikkeling (Nissanke en Thorbecke 2006).

VOORBI) DE ARMOEDEBESTRIJDING

Hoe moreel verdedigbaar en politiek begrijpelijk armoedebestrijding ook is, het
zou niet het enige of primaire doel moeten zijn van ontwikkelingshulp. Het accent
voor ontwikkelingshulp van overheidswege behoort te liggen op het vergroten
van de ontwikkelingsmogelijkheden van landen en regio’s. Banengroei voor het
vergroten van bestaansmogelijkheden en inclusieve groei worden dan belangrijke
parameters in het ontwikkelingsbeleid, evenals de versterking van specifieke
economische sectoren, de diversificatie van de economie, de kwaliteit van institu-
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ties, en de versterking van het lokale oplossend vermogen (zie ook Janssen
2009).

Groei

Dat groei in ontwikkelingslanden hard nodig is, is niet omdat groei inherent goed
is of een doel op zich, maar omdat samenlevingen zich in de regel alleen construc-
tief kunnen ontwikkelen als er perspectief is op ‘meer’ (zie Stiglitz et al. 2009).
Men kan verdedigen dat voor zover westerse landen zich nog kunnen ontwikkelen
dit vooral is door de nu beschikbare middelen beter te verdelen, en het valt ook te
verdedigen dat de ontwikkeling van de wereld als geheel steeds meer een kwestie
van (her)verdeling en van duurzaamheid wordt, en steeds minder van doen heeft
met groei. Maar die optie bestaat niet voor ontwikkelingslanden omdat daar groei
nodig is om vorm te kunnen geven aan verdere modernisering en om de materiéle
voorzieningen voor burgers te kunnen verbeteren.

Martin Ravallion, hoofd van de onderzoeksafdeling van de Wereldbank, heeft dat
recent nog eens laten zien (2009b). Zijn startvraag was of ontwikkelingslanden via
interne herverdeling een einde zouden kunnen maken aan absolute armoede
(volgens de meest recente norm van de Wereldbank is dat een inkomen van 1,25
dollar per dag, in PPP van 2005). Herverdeling zou dan moeten plaatsvinden door
mensen die meer verdienen dan wat in de Verenigde Staten als arm beschouwd
wordt (13 dollar per dag) een hoger marginaal belastingtarief (MTR, marginal tax
rate) op te leggen voor alle inkomsten boven die dertien dollar per dag. Met de zo
gegenereerde belastinginkomsten zou een land vervolgens kunnen proberen de
absolute armoede uit te bannen door inkomenstransfers en/of sociale
programma’s. Ravallions conclusie luidt dat er op dit moment twee categorieén
landen zijn: in midden-inkomenslanden kan herverdeling productief zijn, maar in
de meeste landen (en dat geldt zeker voor de minst ontwikkelde landen) met een
inkomen van gemiddeld minder dan 2000 dollar per persoon per jaar is om te
beginnen groei nodig, ook om sociale programma’s te kunnen financieren. Om het
concreet te maken: Brazilié zou aan een marginaal belastingtarief van één procent
genoeg hebben om te kunnen herverdelen, China aan 37 procent. Zou China
echter nog een stap vooruit willen zetten om de ruimere armoedegrens van twee
dollar per dag te passeren, dan zou een MTR van honderd procent nodig zijn. En
India zou zelfs bij een MTR van honderd procent (iets wat uiteraard niet kan) nog
maar twintig procent van de absolute armoede kunnen wegwerken. Groei is,
kortom, een absolute voorwaarde om in de meeste ontwikkelingslanden armoede
te kunnen bestrijden. Als het gemiddelde inkomen zo laag is als het nu is in veel
arme landen, kan herverdeling hoogstens leiden tot, in de woorden van Amartya
Sen “het herverdelen van de ellende” (Krueger 2009).

Groei is, het kan niet genoeg benadrukt worden, geen doel maar een middel om
ontwikkeling, opgevat als versnelde modernisering, mogelijk te maken. Weten-
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schappers en VN-organisaties als de UNCTAD, het UNEP, de UNDP en de ILO
hebben dit op alle mogelijke manieren proberen nader te duiden en verbreed met
concepten als growth with equity, inclusive growth, duurzame groei en groei met
specifieke aandacht voor vrouwen en het milieu. Ze wijzen er ook op dat groei
gemeten wordt aan de hand van het nationaal inkomen. Dit geeft wel aan hoeveel
middelen in een land beschikbaar zijn om de welvaart van de bevolking te verbete-
ren, maar zegt niets over de mate waarin een samenleving erin slaagt dat potenti-
eel te verdelen. Er zijn dus gerichte maatregelen en institutionele waarborgen
nodig om de meerderheid van de bevolking daadwerkelijk van economische groei
te laten profiteren en om de ongelijkheid te kunnen verminderen (Stewart 2003).
Maar zonder groei valt er niet genoeg te verdelen.

Trickle down

Groei kan behulpzaam zijn bij de aanpak van inkomensverschillen, maar is daar
nietidentiek aan. Angola bijvoorbeeld heeft de laatste jaren een enorme groei
gekend, vooral dankzij de olie-export, maar die groei komt vooral ten goede aan
een kleine bovenlaag. Hoe zit het met de inkomensverdelingseffecten van groei?
Datis een complex verhaal. Gedurende enige tijd was hetadagium in de fameuze
woorden van Wereldbankonderzoekers Dollar en Kraay “trade is good for growth
and growth is good for the poor”. Maar het onderzoek onder deze claim is inmiddels
stevig bekritiseerd op methodologische en theoretische gronden. Op dit moment
wordtin brede kringen van beleidsmakers en wetenschappers dan ook onderkend
dathet gepostuleerde trickle down-proces in de praktijk niet materialiseert of te
traag is om zonder aanvullende maatregelen voldoende effect te hebben. Of de
armen in een land ook daadwerkelijk beter worden van groei is onder andere afhan-
kelijk van het landbouw- en industrialisatiepatroon: economisch en sociaal beleid
verbetert de situatie van armen als het gericht is op hogere opbrengsten van het
werk van de arme bevolking, dus op landbouw of ongeschoold werk. Meer in het
algemeen is de relatie tussen groei en armoede contingent. In de periode van 1984
tot2001 kwam groei in ontwikkelingslanden in een kwart van de gevallen meer bjj
derijken terecht, in een kwart van de gevallen meer bij de armen, en in de rest van
de gevallen gelijkelijk bij iedereen. Niet groei op zich, maar het type ontwikkeling
in een land en het gevoerde beleid zijn, kortom, bepalend voor de uitkomsten voor
armen. (Adelman 2001; Demartino 2000; Dollar en Kraay 20013, 2001b; Donald-
son 2008; Jolly etal. 2004; Kaplinsky 2009; Kniivili 2008; Nayyar 2003; Nissanke
en Thorbecke 2006; O’Connor en Kj6llerstrom 2008; Rodrik 2000; Saad-Filho
2007; Sen1999; Son en Kakwani 2008; Stanton 2007; Stewart 2003).

De vraag wat voor beleid en welk type groei effectief zijn om de armoede structu-
reel terug te dringen, is niet in abstracto te beantwoorden. Kijken we bijvoorbeeld
naar de 49 least developed countries, de armste landen in de wereld volgens de
Verenigde Naties met samen ongeveer achthonderd miljoen inwoners, dan blijkt
uit de jaarlijkse rapporten van de UNCTAD dat de groei in deze landen sinds 2000
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nauwelijks significante positieve gevolgen heeft gehad voor het terugdringen van
de armoede. Dat komt doordat deze landen hun groei primair danken aan export,
en dat deze groei niet geleid heeft tot een toename van de consumptie. Andere
oorzaken zijn de sterke groei van de bevolking en van de beroepsbevolking, en
vaak ook is de inkomensverdeling ongelijker geworden. Zo constateerde Breman
(2001) voor India dat integratie in de mondiale economie (vooralsnog) niet heeft
geleid tot een afname van de tweedeling: aan de onderkant van de economie is
sprake van een proces van informalisering, waardoor de levensstandaard verslech-
tert. Groei zal dus gepaard moeten gaan met een vorm van (her)verdeling om
daadwerkelijk als positief effect te hebben dat de armoede afneemt.

EN WATERVOORZIENING, ONDERWIJS EN GEZONDHEIDSZORG DAN?

Minder accent leggen op sociale sectoren is voor velen contra-intuitief. Het lijkt
hier immers te gaan om diepte-investeringen in de ontwikkeling van een samen-
leving. Is dat ook zo?

Drinkwater en irrigatie

Een klassiek voorbeeld van de spanning tussen investeren in de verbetering van
levensomstandigheden en investeren in ontwikkeling toont zich rond water. Wie
waterinfrastructuur naar een ver afgelegen dorp in een ontwikkelingsland aanlegt,
kan daar twee dingen mee doen: er een watervoorziening voor huishoudelijk
gebruik van maken, of een irrigatiesysteem opzetten. Meestal valt de keuze op de
watervoorziening voor huishoudelijk gebruik, in lijn met MDG 7c. Een aantal
gezaghebbende waterinstituten, waaronder het International Water and Sanita-
tion Centre (IRC), publiceerde onlangs een empirische studie waaruit blijkt dat
investeren in een watervoorziening die zich ook op landbouwproductie richt, een
vele malen grotere impact heeft op lokale ontwikkeling dan drinkwater en sani-
taire services alleen. Aan de hand van acht casestudies in Azié, Afrika en Latijns-
Amerika laten zij zien dat investeren in een waterinfrastructuur voor zowel huis-
houdelijke als gemeenschappelijke productiedoeleinden leidt tot meer inkomen,
duurzamere productie en uiteindelijk minder armoede en betere hygiéne en drink-
water. Een dergelijke watervoorziening die verdergaat dan het leveren van
‘services’, maar ook betekenis heeft voor het gezinsinkomen wordt beter onder-
houden. Het blijkt ook dat juist de armere bevolkingsgroepen water voor produc-
tiedoeleinden zelf belangrijker vinden dan water voor hygiéne; drinkwaterservices
worden in de praktijk dan ook veelvuldig gebruikt voor productiedoeleinden
terwijl ze daar vaak niet voor gedimensioneerd zijn (Van Koppen etal. 2009).

Irrigatie is een aanjager van agrarische productie. Vele studies wijzen uit dat het
multiplier effect van een investering in irrigatie op de landbouwproductiviteit al
snel 2,5 tot 4 bedraagt, waarbij de bijkomende inkomsten buiten de landbouw
zelfs tweemaal zo hard kunnen groeien als de groei in de landbouw zelf. Deze
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positieve impact wordt zichtbaar in een toename van werkgelegenheid, betaalbare
voedselprijzen en betrouwbaardere oogsten (Molden 2007). Het is dan ook niet
vreemd dat empirisch bewijs uit veertig landen laat zien dat één procent groei in
landbouwproductiviteit in het verleden tevens één procent armen boven de
armoedegrens heeft uitgetild (Irz et al. 2001). Het is daarbij interessant om te
bedenken dat in Sub-Sahara Afrika slechts vier procent van het landbouwareaal
geirrigeerd wordt: de landbouwproductie is daardoor nog altijd slechts een fractie
van wat deze onder geirrigeerde omstandigheden zou kunnen zijn. In veel geval-
len is het probleem niet de afwezigheid van water, maar het ontbreken van
adequate investeringen in institutionele en fysieke infrastructuur (World Bank
2008a).

Onderwijs

Dat onderwijs altijd tot ontwikkeling leidt lijkt vanzelfsprekend. Nederlandse
ontwikkelingsinspanningen zijn daar dan ook sterk op gericht: primair onderwijs
krijgt een relatief groot deel uit het budget. Een van de MDG’s gaat ook over
universele toegang tot basisonderwijs. Alle kinderen moeten naar school, dan
komt de rest vanzelf, zo luidt de redenering. Toch is dat niet het geval. Bijna ieder
land ter wereld heeft sinds 1960 het onderwijs fors uitgebreid, maar niet ieder land
vertoonde ook groei. Groeicijfers fluctueren bovendien sterk in de tijd, terwijl de
investeringen in onderwijs een duidelijke opwaartse trend laten zien: er is geen
zichtbare correlatie (Pritchett 2009a). Onderwijs draagt soms bij aan groei, soms
echter is groei van andere zaken afhankelijk. Als er geen banen zijn, heeft een goed
opgeleide beroepsbevolking, althans in economische zin, geen meerwaarde; de
casus bij uitstek is Cuba. In een aantal gevallen kan er zelfs sprake zijn van te veel
onderwijs: als de arbeidsmarkt mensen met een opleiding geen passende plek kan
geven, ontstaat vooral frustratie. In menig Afrikaanse (universiteits)stad is dat
dagelijks waar te nemen (Dietz en Van Zanen 2009).

Duidelijk is ook dat niet iedere vorm van onderwijs evenveel bijdraagt aan
ontwikkeling. Sterker nog: de nadruk op primair onderwijs — de MDG 2— heeftin
dat opzicht het nodige kwaad berokkend. Veel landen (en ngo’s) zijn erop gericht
zoveel mogelijk kinderen in de klas te krijgen; het doet er niet toe of ze er iets leren
en wat ze er leren. Naar school gaan kan dan ook betekenen dat een kind met twee-
honderd anderen in een klas zit: primair onderwijs is in een aantal landen in Sub-
Sahara Afrika vooral kinderopvang. Het is ook vaak helemaal niet zeker dat een
leerkracht daadwerkelijk les komt geven: in veel Afrikaanse landen ligt het
opkomstpercentage van leraren onder de twintig procent. En als er al een leer-
krachtis, dan is de kwaliteit vaak heel slecht. Het resultaat van onderwijs wordt
nu afgemeten aan het aantal kinderen in de schoolbanken en niet aan wat daad-
werkelijk geleerd wordt. Het was beter geweest als de Millennium Education Goal
de Millennium Learning Goal zou hebben geheten (Pritchett 2009b).
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Niet onderwijs op zich, maar de kwaliteit van onderwijs is verbonden met
ontwikkeling (Hanushek en Wo6{Smann 2007). De vraag is dan wat goed onderwijs
is en welke vorm van onderwijs ontwikkeling kan bevorderen. Onderwijs kan het
menselijk kapitaal vergroten zodat de productiviteit toeneemt, het kan de innova-
tieve capaciteit van de economie vergroten, of de transmissie van bestaande kennis
binnen een samenleving verbeteren. Onderwijs kan ook bijdragen aan de vorming
van een kritische middenklasse, zodat er druk ontstaat op (democratische en over-
heids)instituties (Kapur en Crowley 2008). Het huidige onderwijssysteem in veel
ontwikkelingslanden is hier echter niet op gericht. Lant Pritchett, een vooraan-
staande onderwijseconoom, verwondert zich over het feit dat overal waar hij
komt het onderwijs hetzelfde is, of het nu in Bangladesh, Vietnam of Ghana is -
veel kinderen in een klaslokaal die rijtjes moeten stampen. Het onderwijs, waar
ook ter wereld, is erop gericht kinderen klaar te maken voor de ambtenarij of voor
op westerse leest geschoeide productieprocessen —aankomende arbeiders worden
klaargestoomd voor werk in de fabriek.

Het is de vraag of dat onderwijsmodel het meest passende is. Ontwikkelingslan-
den hebben verschillende economieén en verschillende instituties, en bovendien
zijn we meer dan honderd jaar verder dan toen het klaslokaal met banken in rijtjes
werd uitgevonden. Hoe valt het onderwijs in ontwikkelingslanden aan te passen
aan de lokale ontwikkelingskansen? De arme kinderen in de dorpen in Mali leren
in de paar jaar dat ze naar school gaan nu wel het juiste gebruik van het accent aigu,
maar niet hoe ze duurzame landbouw moeten bedrijven. Het is dan ook geen
wonder dat de nadruk op primair onderwijs maar zelden geleid heeft tot ontwik-
keling. In dat verband is het interessant dat de regering van India - een land met
een hoog percentage analfabeten - zich in haar meest recente vijfjarenplan richt op
het verbeteren van vaardigheden van kinderen in plaats van op het streven naar
universele toegang tot primair onderwijs. Het accent ligt op de vraag wat men leert
en niet waar. Een dergelijk functioneel perspectief op onderwijs zouden westerse
donoren dienen uit te werken. Tot nu toe hebben ze dat verwaarloosd. Instanties
als de Wereldbank en de VN fixeren zich op de MDG, en daarmee op de algemene
toegang tot basisonderwijs; de Unesco richt zich primair op high culture; en de 1LO
houdt zich vooral bezig met arbeidsvoorwaarden. Ook investeringen in ICT ter
wille van het onderwijs en in het centraal vervaardigen van goed onderwijsmate-
riaal bleven nagenoeg buiten het beeld van donoren.

Onderwijs kan tot ontwikkeling leiden als het aansluit bij wat een samenleving
nodig heeft. Als ontwikkeling het doel is, dient er aandacht te zijn voor beroeps-
onderwijs en voor de aansluiting tussen onderwijs en arbeidsmarkt en ligt ook
meer accent op tertiair onderwijs in de rede. Neem bijvoorbeeld de groene
revolutie. In Azié was die veel succesvoller dan in Afrika, omdat de lokale
technologische capaciteit daar veel groter was — lokale universiteiten en onder-
zoeksgroepen konden de nieuwe technologie aanpassen aan de lokale condities
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(Kapur en Crowley 2008). Ondanks wereldwijde belangstelling voor ‘kennis-
economie’ hebben bilaterale donoren en de Wereldbank ontwikkelingslanden
sterk afgeraden om te investeren in hoger onderwijs: ze vonden dat Afrika eerst
moest zorgen voor universele toegang tot primair onderwijs. De kwaliteit van het
hoger onderwijs is mede daardoor in veel ontwikkelingslanden sterk gedaald, in
Sub-Sahara Afrika voorop. Daar was in 2006 bovendien slechts vijf procent van
de populatie hoger opgeleid. Dat is weliswaar veel vergeleken met de één procent
van 1965, maar het is nog maar net zo hoog als in de westerse wereld veertig jaar
geleden (Bloom etal. 2006). Heel weinig Afrikaanse landen hebben het minimale
aantal wetenschappers dat nodig is om een functionerende wetenschappelijke
gemeenschap te vormen. Minder dan één op de duizend uitvindingen en één op
de tweehonderd wetenschappelijke publicaties komt uit Afrika, en voor zover er
onderzoekscapaciteit is, zit die geconcentreerd in een paar landen, in het
bijzonder Egypte en Zuid-Afrika (Pouris en Pouris 2009). Daarbij komt dat het
aanbod van Afrikaanse universiteiten zelden is afgestemd op wat er nodig is voor
de ontwikkeling in eigen land en regio.

Voor zover er hoger onderwijs is, sluit die in veel ontwikkelingslanden slecht aan
op de arbeidsmarkt. Landen als Vietnam en Ethiopié hebben life sciences en
landbouwmanagement nodig, terwijl de meeste studenten business
administration willen studeren. In Ethiopié is men daarom onlangs overgegaan
tot normering: zestig procent van de studenten moet een exact vak kiezen. Het
probleem zit echter dieper. Net zoals het basisonderwijs is gemodelleerd naar het
negentiende-eeuwse westerse klassikale onderwijs, zijn de universiteiten
gemodelleerd naar de negentiende-eeuwse westerse universiteit. Het onderwijs
krijgt de vorm van de klassieke kennisoverdracht van leraar naar leerling. Waar
westerse universiteiten op alle mogelijke manieren zoeken naar verbindingen
met de wereld om ze heen — geen Nederlandse universiteit zonder Science Park -,
lopen veel Afrikaanse studenten nog niet eens stage. Universiteiten en R&D-
instituten in ontwikkelingslanden staan ver af van de praktijk van ontwikkeling,
productie en het vermarkten van producten. Dat is extra klemmend omdat
innovatie in Afrika zelden voortkomt uit Research and Development, maar
meestal ontstaat door reeds bestaande kennis beter toe te snijden op deze of gene
specifieke doelgroep. Productieve kennisontwikkeling die veel directer aansluit
bij de plekken waar ook kennis nodig is, is dan ook van groot belang (Juma 2006).

Gezondheidszorg

En gezondheidszorg dan? In gezondheidszorg wordt, zeker ook door Nederland,
veel ontwikkelingsgeld gestoken. Dat dit niet zonder resultaat blijft, toont zich in
de spectaculaire verbetering van de kindersterftecijfers. Voedingspatronen,
gezondheid en cognitieve ontwikkeling van kinderen onder de vijf zijn cruciaal
voor hun toekomst, en ook is het voor huishoudinkomens van belang om gezond
te zijn. Toch hoeft een goede gezondheidszorg niet per se te leiden tot structurele
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ontwikkeling. Want, zoals de Commission on Growth and Development (CGD
2009) moest concluderen: “Historical research, cross-sectional analysis, and inno-
vative ways of integrating household factors into cross-country studies have
pushed the methodological envelope, but the results remain inconclusive” (p. xii).
Groei leidt wel vaak tot betere gezondheid, zo blijkt uit onderzoek, maar of het
andersom ook zo werkt, is nog steeds de vraag. Wat geldt voor gezondheid in het
algemeen, geldt overigens minder voor hiv/aids. Sinds 2000 is de aidsepidemie in
Afrika gestabiliseerd, met name in Zuidelijk Afrika (Zuid Afrika, Swaziland, Bots-
wana, Zimbabwe), maar wel nog op een hoog niveau. In dat gebied is ongeveer
eenvijfde van de 15-tot 49-jarigen geinfecteerd. Doordat aids vooral mensen in
hun productieve jaren raakt, gaat veel human capital verloren. Bedrijven kunnen
in Zuidelijk Afrika soms maar moeilijk aan goede werknemers komen, en overhe-
den zien hun functionarissen wegvallen, vooral hun leraren. Bovendien is de zorg
duur (UNAIDS 2008).

DE KWESTIE VEILIGHEID

Stabiliteit is een voorwaarde voor duurzame ontwikkeling — al is het er geen
garantie voor. Wat betekent het om ontwikkelingsgerichter beleid te voeren in
gebieden waar nauwelijks veiligheid en stabiliteit is? Klassieke concepten uit de
ontwikkelingswereld zijn daar onvoldoende op toegerust (Voorhoeve 2007). Het
goede nieuws is dat er een omgekeerde relatie lijkt te bestaan tussen het aantal
publicaties over fragiele staten en de fragiliteit van staten. Zeker na de grote
hoeveelheid gewapende conflicten in de jaren negentig, en de daaruit resulterende
VvN-vredesoperaties, zag een indrukwekkende serie studies het licht die reflecte-
ren op de gebeurtenissen uit dit tijdperk en de rol van het Westen hierin - en die
stroom lijkt nog even aan te houden: het World Development Report 2011 zal ook
gewijd zijn aan fragiele staten. Tegelijkertijd neemt het aantal landen in een
conflictsituatie fors af. In het merendeel van de ontwikkelingslanden is inmiddels
sprake van een min of meer stabiele situatie, al zal de toekomst moeten leren hoe
broos die is. Dit alles laat onverlet dat er gebieden zijn die nog wel verscheurd
worden door conflicten: Somalié, de Centraal-Afrikaanse Republiek, Zuid- en
West-Sudan, Zuid-Tsjaad, de Democratische Republiek Congo. Terwijl het aantal
inter- en intrastatelijke conflicten gaandeweg afneemt — een proces dat al sinds de
jaren zeventig bezig is als je de conflicten die begin jaren negenig opleefden
beschouwt als ‘uitgestelde conflicten’ — neemt de bereidheid van de internationale
gemeenschap om te interveniéren, toe. Het aantal vN-vredesmissies verdubbelde
tussen 1987 en 1994, en ook daarna bleven de VN actief in conflictsituaties —
momenteel nog in achttien landen.

Gaandeweg groeit het besef dat vredesoperaties ingebed moeten zijn in een breder
pakket van maatregelen, waaronder structurele opbouw. Het 3D-concept
(Defence, Diplomacy, Development) doet zijn intrede. Dat maakt de opgave wel
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groter. De opbouw van instituties in postconflictsituaties is een moeizaam proces.
De ervaring leerde dat landen waar heersende regimes zijn afgezet, zoals Irak en
Afghanistan, veel lastiger zijn om te vormen dan velen hadden gedacht, aangezien
instituties niet simpelweg uit de grond te stampen zijn. Tekenend is de evaluatie
die Kaplan (2009) geeft van de Amerikaanse ervaringen in Irak: “The significant
reduction in violence in Iraq since the middle of 2007 has been based largely on
four years of hard-won knowledge of Iraq’s complex tribal and sectarian politics
that allowed local commanders to follow a template for governance in Iraq that
has existed for centuries and which even dictators like Saddam Hussein had to
rely on.” Diezelfde ervaring geldt Afghanistan. De internationale gemeenschap is
ook al een aantal jaren zonder groot succes in de weer om plannen en strategieén
te formuleren voor ‘fixing the failed state of Afghanistan’. Men gaat daarbij te
werk, zo schrijft Van Bijlert (2009) in een voorstudie voor dit rapport, alsof de
staat een tabula rasa is. Er is geen oog voor de realiteit van de bestaande
institutionele structuren, culturen, tradities en herinneringen. Zo bestaat er in
Afghanistan wel een idee over de staat, maar dat is geinformeerd door het
verlichte leiderschap van koning Abdul Rahman Khan en herinneringen aan het
communistisch systeem met coupons en subsidies. Een dergelijke staatsopvatting
strookt niet erg met een westerse liberale democratie. Ook kan een Weberiaanse
bureaucratie niet zomaar worden ingevoerd in een land met een sterk patronage-
systeem, waarbij iedereen probeert de juiste (lees: machtigste) contacten
(waseta’s) te hebben en waarin het juist onethisch is om clanleden, familieleden,
maar ook buren en collega’s geen diensten te verlenen als je iets voor ze zou
kunnen betekenen. Het politieke systeem is bovendien doordrenkt met een
insider-outsider logica die slecht past bij een liberaal democratische staat.
Insluiting vindt immers vooral plaats na dreiging en machtsvertoon. De oude
krijgsheren en commandanten zijn zo opgenomen in het politieke systeem,
bijvoorbeeld als parlementariér of minister. Ze gebruiken hun invloed vervolgens
om hun (legale en illegale) handel vrij te stellen of hebben persoonlijke controle
over delen van het veiligheidssysteem, niet zelden dankzij hun vermogen om
grote aantallen gewapende mannen te mobiliseren. “Fixing Afghanistan’ has thus
largely become an intellectual exercise, with intelligent people drafting project
designs — on issues such as governance, institutional reform, counter-narcotics,
anti-corruption, social outreach or gender-equality — which posses an internal
logic, but have very little relation to the realities on the ground” (Van Bijlert 2009:
166). Het is niet voor niets dat DFID in 2007, nadat de verwachte successen
uitbleven, een project Understanding Afghanistan startte, waarbij cultureel
antropologen werden ingevlogen met voldoende lokale kennis van bevolking en
taal om te beschrijven hoe het land ‘echt’ functioneerde.

En ondertussen groeit het debat over de vraag of het iiberhaupt wel mogelijk is om
met militaire interventies staten in te richten. Het succes van de wijze waarop de
geallieerden zich na 1945 hadden bemoeid met de staatsopbouw in Japan gold lang
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als lichtend voorbeeld, maar het is de vraag of die gang van zaken elders herhaald
kan worden. Wat moet er dan wel gedaan worden in (post)conflictsituaties?
Sommigen bepleiten inmiddels om helemaal af te zien van militair ingrijpen in
falende staten, en lokale actoren zelf conflicten te laten beslechten, ook al betekent
dat oorlog (Duyvesteyn 2009) of om hooguit vechtende partijen te scheiden, maar
verre te blijven van staatsopbouw (Hellema 2007). Het op orde brengen van
Afghanistan - of enig vergelijkbaar land — door een westerse macht die daar slechts
enkele jaren aanwezig is, is volgens hen een illusie. Het is 6f ergens lang en
nadrukkelijk aanwezig zijn 6f de eigen doelstellingen bijstellen tot veel bescheide-
nere proporties.

Hierin schuilt de les voor Nederland. Het realiseren van stabiliteit is een belang-
rijke bijdrage aan ontwikkeling — maar ook een hele lastige en belastende. Dat
vergt een veel beter afwegingsproces dan tot op heden vorm gekregen heeft. Het
lukt soms, met veel pijn en moeite, om vechtende partijen uit elkaar te halen. Dat
leren bijvoorbeeld de ervaringen in Cambodja, waar de eer overigens vooral
toekomt aan Vietnam dat in 1979 ingreep en het regime van Pol Pot verdreef.
Daarna kon met internationale steun de opbouw beginnen. Dat is echter een lang
en moeilijk proces, dat veel tijd en inspanning kost. Donoren blijken het nodige
geduld vaak niet op te brengen: ze hopen dat alles in een paar jaar wel geregeld is.

Een goed afwegingskader voor wanneer en hoe in te grijpen in fragiele staten en
(post)conflictsituaties ontbreekt vooralsnog. Een levensgroot probleem bij het
opstellen daarvan is dat het beeld van de mogelijkheden de komende jaren vooral
bepaald zal worden door de ervaringen in Afghanistan en Irak. Het heeft er alle
schijn van dat zeker Afghanistan model zal staan voor de onmogelijkheid van
snelle, extern gestuurde samenlevingsopbouw naar westers model. Dit zou er wel
eens toe kunnen leiden dat de bereidheid van westerse samenlevingen om met
militaire interventies stabiliteit te brengen zover afneemt dat er ook niet meer
ingegrepen zal worden in conflicten in Afrika, waar dat wel zinvol zou kunnen
zijn. In Afrikaanse landen ligt de situatie vaak wezenlijk anders. De interventies
in Irak en Afghanistan waren primair ingegeven door geopolitieke en veilig-
heidsmotieven - de ontwikkelingsdimensie moest daar voor de goede orde aan
worden toegevoegd. In Afrika is stabiliteit dikwijls op een veel lager niveau van
het geweldsspectrum te realiseren. Machtsvertoon is daar soms al genoeg — denk
aan de manier waarop operatie Pallister van de Engelsen in Sierra Leone werd
uitgevoerd. De Engelsen deden niet veel meer dan het bezetten van het vliegveld
en het afvuren van waarschuwingsschoten. Dat bleek in die specifieke context
voldoende om de rust te herstellen. In Afghanistan en Irak ging het om
Development om Defence te bereiken, in Afrika om Development door Defence.

Als er een ban komt op militaire interventies in Afrika, zou datjammer zijn, omdat
daar veel meer mogelijkheden tot succesvol optreden liggen dan in de extreem
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complexe situaties van Irak en Afghanistan. Collier (2007) suggereert dat het goed
was geweest als het Westen eerst eens was gaan ‘oefenen’ met militaire interventies
in een land als Togo. Togo heeft zes miljoen inwoners, en kende verschillende
staatsgrepen, de laatste in 2005. Hij doet in een volgend boek nog verdergaande
suggesties (Collier 2009). In zijn ogen zou het meest effectieve instrument bestaan
uit een garantie van de internationale gemeenschap aan (Afrikaanse) samenlevin-
gen datze zal ingrijpen als de stabiliteit in gevaar komt. Dat lijkt een aanscherping
van watin VN-circuits al langer bekend staat als responsibility to protect. In theorie
valtdaar het een en ander voor te zeggen, maar in de praktijk is het zelden eenvou-
dig om goed te beoordelen wanneer ingrijpen op zijn plaats is — datleert ook de
ervaring van de VN-vredesmissies. Zo bleven de Fransen tijdens de genocide in
Rwanda lang de kant van de Hutu’s kiezen, ook toen de Canadese VN-commandant
Dallaire al lang om ingrijpen had gevraagd. Veel Rwandesen hebben dat de Fransen
nooit vergeven — het was ook een belangrijke drijfveer achter de recente beslissing
van president Kagame om de voertaal van hetland te veranderen van Frans in
Engels, al vormde de verbetering van handelsrelaties met de belendende, Engels-
sprekende buurlanden het formele argument. Buitenlandse interventies die gericht
zijn op hetbrengen van stabiliteit brengen de dilemma’s rond interveniéren vaak
nogscherperin beeld dan interventies die gericht zijn op ontwikkeling: hoe vies
mogen je handen worden om welk doel te bereiken?

Nederland moet niet ambiéren om in zijn eentje stabiliteit te gaan brengen - dat is
bij uitstek een activiteit die alleen in internationaal verband te ondernemen valt.
Het lijkt wel wijsheid om de recente ervaringen goed te verwerken. Aan de ene
kans luidt de les dat een geforceerd onderscheid tussen stabiliteit en ontwikkeling
niet past, aan de andere kant dat niet eenvoudig gedacht moet worden over de
mogelijkheden van export van democratie. De zwaarte van de interventie en de
doelstellingen moeten op elkaar worden afgestemd — het heeft geen zin om een
land van bijna nul af aan op te willen bouwen en er tegelijk maar enkele jaren te
willen zitten. Het is dan ook van belang vooraf goed na te gaan of het mogelijk is in
de periode van relatieve rust die mogelijkerwijs ontstaat na een militaire interven-
tie, gedurende enkele decennia aanwezig te zijn. Als dat niet zo is, moet een even-
tuele interventie van meet af aan een bescheidener doel kennen.

GOEDE HULPMODALITEITEN

Hulp veronderstelt een goede reflectie op de inzet van instrumenten. Er heeft nog
te weinig reflectie plaatsgevonden op het effect van hulp in ontvangende landen;
de impliciete aanname is nog steeds dat alle hulp is meegenomen. We behoeven
een uitgekristalliseerde interventiestrategie en ethiek die aansluiten op de doel-
stellingen van ontwikkelingshulp. Zo lang het doel ‘armoedebestrijding’ is, is
iedere arme minder een positief resultaat. Wanneer de doelstelling verschuift naar
het versterken van de zelfredzaamheid van landen en volken, dan wordt het de
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vraag welke hulp daar precies aan bijdraagt. En behalve de vraag of hulp de
zelfredzaamheid vergroot is dan van belang of, en hoe, negatieve tweede-orde-
effecten van hulp vermeden worden. Daarnaast wordt het van belang om na te
gaan in hoeverre hulp erin slaagt de onproductieve bestendiging van neopatrimo-
niale structuren te voorkomen. Dat die structuren bestaan is in veel ontwikke-
lingslanden een realiteit, en daarmee is het zaak na te gaan hoe ontwikkelingshulp
zich ertoe verhoudt.

Voorkomen van hulpafhankelijkheid

Van veel vormen van hulp valt maar moeilijk vast te stellen of ze al dan niet tot
hulpafhankelijkheid leiden, en hoe mogelijke negatieve en positieve effecten zich
tot elkaar verhouden. Dat hier een opgave ligt is echter duidelijk. Neem het
voorbeeld van de algemene begrotingssteun. Alhoewel er maar 3,7 procent van
het Nederlandse hulpbudget voor deze vorm van hulp gereserveerd is, geeft deze
vorm van hulp aanleiding tot felle discussie. Voor sommigen is begrotingssteun
de ideale vorm van hulp: landen kunnen zo hun eigen keuzen maken en blijven
gevrijwaard van naar neokolonialisme zwemende goede bedoelingen. Voor
anderen daarentegen is begrotingssteun de gevaarlijkste vorm van hulp:
overheden worden er gemakzuchtig van en zijn niet langer genoodzaakt om zich
verstandig tot hun eigen bevolking te verhouden en geld op te halen via belas-
tingen en verantwoording af te leggen via verkiezingen. De Ugandese president
Museveni noemde begrotingssteun — waarschijnlijk toen zelf in betere tijden —
“alife-support system for brain-dead regimes” (in Ellis en Ter Haar 2004).
Algemeen geldige stellingnamen zijn echter niet op hun plaats. Er zijn landen
die de afgelopen jaren hebben bewezen dat ze goed om konden gaan met
begrotingssteun (Ghana is de casus bij uitstek), terwijl het nog een open vraag

is hoe deze elders uitpakt (bijvoorbeeld in Tanzania en Uganda).

Er bestaan vormen van hulp die van het begin af aan proberen om negatieve
tweede-orde-effecten te voorkomen. Om te vermijden dat hulp te veel athan-
kelijk maakt, valt de hoeveelheid hulp te beperkten tot een zeker niveau - bijvoor-
beeld 15 procent van het bbp van een land. Ook is het mogelijk om over te gaan

op een systeem van matching budget: het bedrag dat een land binnenhaalt met

(in een of andere vorm geheven) belasting, wordt verdubbeld door de donoren.
Verder is het mogelijk om varianten van cash on delivery uit te werken: er wordt
dan betaald als een bepaalde, tevoren afgesproken doelstelling bereikt is. Al die
varianten hebben voordelen, maar op papier zijn ze vaak fraaier dan in de praktijk
—veel overheidssystemen in ontwikkelingslanden zijn onvoldoende toegerust om
met de prikkel van output-financiering om te kunnen gaan.

Hulpafhankelijkheid voorkomen kan ook door de vraag te stellen wat het beste aan-
grijpingspuntis voor hulp. Dat kan de overheid zijn die steun krijgt bij het opzetten
van voorzieningen, maar dat hoeft niet. Als een overheid weinig meer doet dan
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hulpgeld omzetten in een slecht stelsel van landbouw, gezondheidszorg of onder-
wijs, kan het geld wellicht beter rechtstreeks gegeven worden aan de mensen die
behoefte hebben aan diensten op het terrein van landbouw, gezondheidszorg of
onderwijs. In Latijns-Amerika zijn successen geboekt met cash transfer program-
ma’s, waarbij burgers geld krijgen als ze bijvoorbeeld hun kinderen naar school
laten gaan. Op deze manier wordt hulp direct gekoppeld aan resultaten, want zon-
der schoolresultaten krijgt men geen geld. Ook buiten Latijns-Amerikazijn de
afgelopen tien jaar dergelijke programma’s gestart. Het zijn er bij elkaar zeker
zeventig verspreid over dertiglanden en daarmee worden inmiddels 150 tot 200
miljoen begunstigden bereikt. In Latijns-Amerika en het Caribische gebied betreft
het meer dan twaalf procent van de bevolking (Fiszbein en Schady etal. 2009; 1LO
en WHO 2009; Valencia Lomeli 2009). Nog een slag verder gaan constructies waar-
bij burgers vouchers krijgen die ze kunnen inwisselen bij de school of de kliniek van
hun keuze (Easterly 2001a, 2008b). Dat zorgt voor druk op de aanbieders van dien-
sten, al werkt een dergelijke constructie alleen als er ook echt iets te kiezen valt (en
datisafen toe het geval in urbane, maar zelden in rurale gebieden).

Een andere vorm van hulp die direct naar gebruikers van diensten gaat, is het
opzetten van onderlinge verzekeringen, bijvoorbeeld voor de kosten van
medische zorg of voor ongevallen. Dergelijke constructies zijn lastig, zeker niet
overal mogelijk, en kosten veel tijd. Ze dragen wel bij aan sociaal beleid dat niet
langer het karakter heeft van een eenmalige gift van donoren, maar dat tot
onderdeel wordt van een consistent eigen beleid van een land. Er bestaat hier een
parallel met de manier waarop goed honderd jaar geleden in Europa sociaal beleid
van start ging. Nederland in het bijzonder kent een traditie waarin kleine onder-
linge verzekeringen van werknemers en boeren ontstonden op het gebied van
bedrijfsongevallen en ziektekosten, later voor invaliditeit en ouderdom, en nog
later voor werkloosheid. Die onderlinge verzekeringen zijn in de loop van de tijd
steeds omvangrijker geworden — wat ook nodig was vanuit het perspectief van
risk pooling — en pas na de Tweede Wereldoorlog verstatelijkt tot algemene
regelingen die ook voor niet-werknemers gingen gelden. Op een vergelijkbare
wijze wordt ook in Aziatische landen sinds enkele decennia het sociaal beleid
gaandeweg steeds meer een onderdeel van breder beleid en steeds meer erkend als
investering (Mkandawire 2004).

Ook bij de vormgeving van specifieke hulpprogramma’s zelf valt beter te letten op
het voorkomen van hulpafhankelijkheid. Neem als voorbeeld de productive safety
nets in Ethiopié - een variant van de elders al langer succesvolle Food for Work
projecten. Ethiopié heeft de afgelopen decennia te maken gehad met perioden van
grote droogte, die zo ernstig waren dat ze de voorpagina’s van westerse kranten
haalden. Om voorbereid te zijn op een mogelijke volgende droogte, was de verlei-
ding bij donoren groot om via het World Food Programme van de VN grote
hoeveelheden voedsel in reserve te houden. Er is inmiddels echter een intelligen-
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ter concept ontwikkeld. In gebieden waarin de droogte om de zoveel jaren
toeslaat, valt nog van alles te doen. Er is dan ook een systeem ontwikkeld waarbij
boeren, als ze door de droogte niet meer op het land kunnen werken, tegen beta-
ling kunnen komen werken aan infrastructurele voorzieningen. Met het geld dat
ze zo verdienen, kunnen ze dan hun voedsel zelf kopen. Dat brengt met zich mee
dat er geen voedsel in voorraad hoeft te zijn — dat is voldoende te koop —, maar dat
er goede plannen voor infrastructurele werken klaar moeten liggen, en daarnaast
enig gereedschap en bouwmaterialen. Op deze manier wordt hulpgeld dubbel
productief gemaakt en worden mensen er niet passief van. Ze behouden hun trots
en hun waardigheid, en de lokale markt wordt niet lamgelegd door grote hoeveel-
heden gratis voedsel.

Omgaan met neopatrimoniale verhoudingen

In ontwikkelingslanden zijn politieke systemen en overheidsstelsels vaak disfunc-
tioneel. Er zijn neopatrimoniale structuren, overheden zijn gebureaucratiseerd
geraakt of er zijn vele fracties die elkaars macht betwisten. Ontwikkelingslanden
zijn nu eenmaal niet bevolkt met louter zielige mensen die simpelweg geholpen
moeten worden. Er zijn tal van groepen die hun belangen doen gelden, waaronder
vaak zichzelf verrijkende elites of schimmige warlords (Van Bijlert 2009; Chabal
en Daloz 1999). In het gunstigste geval heeft de elite naast haar eigen belang ook de
ontwikkeling van het land voor ogen en bestaan er enigszins functionerende coun-
tervailing powers, maar bijna nergens zijn die volledig effectief. In veel ontwikke-
lingslanden zijn de onderhandelaars met wie donoren van doen hebben, ook niet
in staat zelf belangrijke andere partijen of ministeries naar hun hand te zetten: “ja”
zeggen en niets (kunnen) doen is een strategie die veel voorkomt (Whitfield
2009). Dit betekent dat donoren een positie moeten innemen in de lokale machts-
verhoudingen. Ontwikkelingshulp vindt altijd plaats in een politiek krachtenveld:
“politiek handje drukken”, zo karakteriseren Molenaers en Renard (2007) de
verhouding tussen donoren en ontwikkelingslanden dan ook.

Het is dan gunstig voor donoren als ze een goede onderhandelingspositie hebben,
maar dat is lang niet altijd het geval. Nederland wordt hier keer op keer mee gecon-
fronteerd. Nederland is qua omvang van hulp de zesde donor in de wereld, maar
door de toegenomen donordrukte doorgaans geen belangrijke speler op het niveau
van een individuele ontwikkelingsland. De Wereldbank en, in mindere mate, de
UNDP zijn vaak grotere spelers, maar hun onderhandelaars durven zich zelden
politiek te bewegen. In het geval van de Wereldbank omdat ze dat van hun hoofd-
kwartier niet mogen, in het geval van de UNDP omdat het een VN-organisatie is en
omdat ook de ontvangende landen lid zijn van de VN en geen inmenging dulden.
De EU is in de meeste ontwikkelingslanden al evenzeer een tandeloze speler. En er
zijn nog meer complicerende factoren. Doordat ze al bij voorbaat bereid zijn tot
gulheid, hebben donoren sowieso een zwakke uitgangspositie. Bovendien willen
donoren soms ook nog eens onderling concurreren: iedereen wil graag hulp
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bieden in het land waar gemakkelijk resultaten te boeken zijn. Sinds de opkomst
van de nieuwe donoren in het afgelopen decennium is de situatie nog complexer
geworden. Het vermogen van China om te investeren in ontwikkelingslanden is
zo groot dat de Wereldbank zich soms een nietige speler voelt. En China stelt geen
vervelende eisen. Ten slotte is het zelfs in een situatie waarin een donor wel
voldoende onderhandelingsmacht heeft niet eenvoudig die goed te gebruiken. In
Suriname, waar Nederland veruit de belangrijkste donor was, lukte het ook niet
altijd om op een slimme manier politieke druk uit te oefenen.

Dat ontwikkelingshulp politiek benaderd moet worden, betekent niet dat meer
spierballenvertoon nodig is. Wie (relatief) klein is moet slim zijn. Dat kan door
allianties te sluiten, niet te dreigen wanneer je je dreigementen niet waar kunt
maken, en een scherp inzicht te verwerven in de zwakke en sterke kanten van de
ander: politieke systemen en overheden in ontwikkelingslanden zijn uiteraard niet
monolithisch. Politieker worden betekent ook preciezer zijn: kijken waar binnen
systemen ruimte is voor verandering. Daarbij is het van belang om jezelf als donor
goed uit te rusten en te zorgen dat je voldoende politieke leverage hebt. Dat kan
bijvoorbeeld door alleen een rol als donor te vervullen als het beschikbare budget
voldoende gewicht in de schaal legt, of door je engageren met andere donoren.
Wat er ook bij hoort is een gepast financieringsmodel. In het model dat op dit
moment in Nederland gebruikt wordt, zijn jaarlijkse bedragen begroot die niet
langer beschikbaar zijn als ze niet besteed worden. De jaarlijkse bestedingsdruk
heeft een perverterend effect op de beslissingen over de voortgang van hulp. Het
ligt meer voor de hand om de middelen te behandelen als vormden ze een fonds.
Gelden zouden voor een langere periode, bijvoorbeeld vijf jaar, maar liever nog
tien jaar, ter beschikking moeten worden gesteld, waarbij de beslissing wanneer er
hoeveel daadwerkelijk besteed wordt, decentraal wordt genomen.

Wat ten slotte bijzonder zinvol is, is om te werken aan het verbeteren van verant-
woordingspraktijken in de landen zelf. Het is tekenend dat DFID, dat vaak voorop-
loopt in het beleidsdebat over ontwikkelingshulp, in zijn recente beleidsnota uit
de zomer van 2009 aankondigt voortaan vijf procent van het budget van ieder
project te reserveren voor het realiseren van accountability. Daarbij gaat het niet
langer alleen om tellen en meten. Minstens zo belangrijk zijn andere vormen van
verantwoording, zoals het steunen van organisaties die via internet transparant
maken hoeveel geld een overheid waaraan precies uitgeeft en hoort uit te geven.
Zo wordt het voor ieder schoolhoofd in een afgelegen stad mogelijk om te zien of
zijn of haar school daadwerkelijk ontvangt wat die school volgens afspraak
toekomt (budget tracking).

Hulp is dirty business. Het is wijs om dat in het achterhoofd te houden. Niet alleen
kan hulp onverhoopt ongewenste effecten hebben, ook in het beste geval betekent
hulp altijd kiezen. Welke weg er ook wordt aangelegd, welke economische sector



188

MINDER PRETENTIE, MEER AMBITIE

ook wordt gestimuleerd of welke regio ook extra scholen krijgt, er is altijd een
andere weg, sector of regio die niet profiteert. Impliciet wordt er dan ook altijd
gekozen voor (en daarmee ook tegen) specifieke groepen. Ook sommige politieke
fracties profiteren meer van hulp dan andere — meestal de fracties die in de rege-
ring zitten, want zij kunnen de resultaten van de hulp presenteren als hun eigen
succes. In die zin is ontwikkelingshulp onvermijdelijk zelf politiek. Het heeft geen
zin om dat te ontkennen. Het heeft al evenmin zin om te suggereren dat Neder-
land nooit geld geeft aan corrupte regimes. Wat wel zin heeft, is om er hard aan te
werken hulp zo vorm te geven dat de positieve effecten van die hulp groter zijn
dan de negatieve. Daar bestaat geen dwingende calculus voor, maar het is wel zaak
hier steeds alert op zijn. Daarbij hoort het zoeken en blijven zoeken naar gepaste
hulpmodaliteiten, en die zullen van land tot land verschillen.

Hoe verder

De opgave voor de toekomst van ontwikkelingshulp is met dit alles gegeven. Soms
ishetnodig om eerstin stabiliteit te investeren, en soms is het wenselijk om aan
directe armoedebestrijding te doen, maar de uitdagingen liggen bij het stimuleren
van langetermijnontwikkeling en het adresseren van mondiale vraagstukken. Dat
ditniet eenvoudig is, moge duidelijk zijn, maar datis geen reden het niet te probe-
ren: ook beleid in westerse landen is ten slotte een kwestie van tasten en zoeken.
Vertaald naar de organisatie van ontwikkelingshulp betekent dit dat twee bewegin-
gen tegelijk gemaakt moeten worden. Om effectiever bij te dragen aan ontwikke-
ling moeten interventies meer op maat gemaakt worden, en dat betekent een ver-
schuiving naar een (telkens lokaal gespecificeerd) landenperspectief. Mondiale
kwesties daarentegen vragen juist om een verbreding. Daar zijn instrumenten voor
nodig die op dit moment nog nauwelijks deel uitmaken van het ODA-repertoire.

Aan de ene kant is dus een beweging nodig naar professioneel maatwerk. Univer-
sele ideeén over ontwikkeling vormen geen goede basis voor lokale hulp. Maar al
te vaak immers hebben algemeen toepasbaar geachte antwoorden weinig goeds
gebracht. Wie de landspecificiteit en complexiteit van het fenomeen ontwikkeling
(hoofdstuk 3) afzet tegen de beleidsmatige antwoorden (hoofdstuk 5) kan slechts
constateren dat sprake is van een grote mismatch. Dat is wel begrijpelijk, er
bestaan immers zowel morele motieven als eigenbelang motieven om ontwikke-
ling te bevorderen, en de druk om iets te doen is groot. ‘Beter een zwakke beleids-
theorie dan wachten op het juiste antwoord’ is het uitgangspunt van iedere politi-
cus die zich geconfronteerd ziet met een urgente opdracht. Inmiddels is deze
mismatch echter wel erg groot en schrijnend geworden. En een nog groter
probleem is dat het systeem van ontwikkelingshulp te weinig is ingericht op
permanente bijstelling. Fouten maken is niet erg, er te weinig van leren is dat wel.

Terwijl het verder specificeren van hulp een schaalverkleining impliceert, is er aan
de andere kant schaalvergroting nodig. Ontwikkeling is niet alleen landspecifiek,
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maar hangt ook af van mondiale verhoudingen, regels en afspraken. Extreem
geformuleerd is ontwikkelingshulp anders al vlug een doekje voor het bloeden,
ontwikkelingslanden krijgen middelen toegestopt om goed te maken wat hen
tegelijk op andere manieren wordt ontzegd. Om een voorbeeld te noemen:
Mozambique verliest als gevolg van de suikerpolitiek van de EU bijna evenveel als
het land aan Europese hulp ontvangt. Dit brengt met zich mee dat waarschijnlijk
veel meer ontwikkelingswinst te halen valt buiten de wereld van de klassieke
ontwikkelingshulp dan daarbinnen. Er zitten op dit moment onevenwichtigheden
in het wereldhandelssysteem, in het stelsel van fiscale regelingen, in de wijze
waarop kapitaalstromen worden gereguleerd, in de klimaatafspraken en in het
(niet) vrije verkeer van mensen. De effecten daarvan op ontwikkeling zijn veel
groter dan die van directe hulp, zoals we zagen in hoofdstuk 5. Ontwikkelingshulp
moet daarom niet alleen specifieker worden, maar ook breder. Beide sporen
werken we achtereenvolgens nader uit.

DE EERSTE CONSEQUENTIE: SPECIFIEKER ZIJN

Ontwikkelingshulp vereist op maat gemaakte interventies: de ontwikkelings-
problematiek in de diverse betrokken landen zelf moet het uitgangspunt zijn en
niet de zoveelste universele ontwikkelingstheorie (rond infrastructuur, civil
society of goed bestuur) en al evenmin mooi klinkende, door de vN afgesproken
doelen (zoals de MDG’s). Die laatste, mondiaal geformuleerde doelen zijn van
belang voor de internationale consensusvorming en ze kunnen ook een
mobiliserende werking hebben, maar ze schieten hun doel voorbij als ze tot een
one-size-fits-all benadering leiden. Dat zo’n benadering slecht past op de heel
diverse problemen waar landen in het Zuiden mee kampen, begint langzaam ook
door te dringen in het denken over hulp, maar er worden nog te weinig
beleidsmatige consequenties uit getrokken.

LANDEN- EN REGIODIFFERENTIATIE

De term ‘derde wereld’ zou per heden moeten worden afgeschaft. Gericht ontwik-
kelingsbeleid vereist een meer passende differentiatie van landen. Maar hoe landen
precies te groeperen en in te delen? Dat blijkt niet eenvoudig. Er zijn classificaties
in omloop die gerelateerd zijn aan inkomen, maar ook andere nationale perfor-
mance ranglijsten —in 2008 telde de UNDP al 178 verschillende samengestelde
indexen. Die doen echter geen van alle recht aan de complexiteit van ontwikkeling
en aan de aard van de verschillen tussen landen (Harris et al. 2009). De Wereld-
bank, lang het toonbeeld van bbp-denken, noemt in zijn langetermijnstrategie
Sub-Sahara Afrika, fragiele staten, inclusieve ontwikkeling in middeninkomens-
landen, en mondiale en regionale publieke goederen als de vier kritische uitdagin-
gen voor mondiale ontwikkeling. Bij elk van die uitdagingen past een andere
opdeling van de wereld.
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Vervolgens wordt het zaak om met verschillende landen ook verschillende relaties
aan te gaan. Duitsland, dat eind jaren negentig in zijn ontwikkelingsbeleid van 120
partnerlanden naar 75 gegaan is (en dat wordt verder gereduceerd tot 60), onder-
scheidt bijvoorbeeld op grond van hun economisch gewicht en politieke invlioed
vijftien ‘ankerlanden’ (waaronder China, Brazilié, Turkije, Egypte en Nigeria), die
een speciale benadering krijgen omdat ze belangrijk zijn voor het reduceren van
armoede, duurzame economische ontwikkeling, vrede en veiligheid, global gover-
nance, en mondiale publieke goederen. Ook Nederland zal zijn relaties moeten
differentiéren langs betekenisvolle lijnen. Met landen in Zuidoost-Azié en Latijns-
Amerika kan een relatie bestaan die gericht is op onderlinge kennisuitwisseling,
op afspraken over klimaat, op handel, op de diaspora en andere relevante zaken.
Dat is een verhouding waarin het niet past — en meestal ook niet gepast gevonden
wordt door de partnerlanden in kwestie — om te werken met de overdracht van
geld. Terwijl de beoogde relaties in dit geval vooral gaan om het organiseren van
verkeer van kennis, mensen en goederen, zijn er ook landen waarbij vooral het
opbouwen van een relatie die gericht is op de grote geopolitieke vragen van belang
is. Zo is China cruciaal voor het bewerkstelligen van mondiale publieke goederen.
Binnen Afrika is het evenzeer zaak om zo specifiek mogelijk te zijn. De verschillen
tussen Afrikaanse landen zijn groot, en er bestaat geen simpele mal die het
antwoord levert op de vraag welk type relaties het beste aan te gaan.

Hoewel de meeste mensen onder de armoedegrens zich nog steeds in Azié bevin-
den, past met de meeste landen in dit werelddeel geen simpele ‘hulpverhouding’
meer. Overheden voelen zich verantwoordelijk voor hun eigen armen en tolereren
niet zonder meer externe inmenging. Armoede waarbij westerse overheden een
directe rol zouden kunnen spelen, concentreert zich steeds meer in Sub-Sahara
Afrika. Van de dertig landen die het laagst op de Human Development Index van
de UNDP staan, waar alle landen die samen de categorie low human development
vormen, bijhoren, ligt er slechts één niet in Afrika (Oost-Timor, een land met één
miljoen inwoners). Daarbij zij aangetekend dat Afghanistan geen score toebedeeld
krijgt vanwege de bijzondere situatie daar. Wat betekent dit meer in detail?

China is erin geslaagd vanaf 1980 500 miljoen mensen uit de armoede te halen, en
met het huidige groeitempo zal daar binnen anderhalf decennium voor het over-
grote deel van de bevolking een basaal bestaansminimum gerealiseerd zijn. Dat is
niet het geval in India, dat feitelijk uit 29 landen bestaat. Ook in India is weliswaar
groei, maar die leidt vooral tot groeiende tegenstellingen tussen het rijke westen
en zuiden enerzijds en het arme oosten en noorden van het land anderzijds. Zeker
omdat de bevolkingsgroei in India voorlopig nog fors zal zijn — in 2030 passeert
het naar verwachting China als land met de meeste inwoners —zal dit probleem
nog lang bestaan. Westerse donoren hebben er echter weinig te zoeken: niet
omdat er geen problemen zijn, maar omdat de Indiase overheid geen prijs stelt op
westerse donoren die symboliseren dat India een ontwikkelingsland is. Aan
Nederland is in 2003 zelfs expliciet gevraagd om zich als donor terug te trekken —
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India vond de Nederlandse opstelling te arrogant, al helemaal in verhouding tot
het bedrag dat het doneerde.

Andere landen in Oost- en Zuidoost-Azié maken een snelle ontwikkeling door:
Zuid-Korea en Taiwan hebben een westers inkomensniveau, landen als Thailand
en Maleisié hebben een stevige middenklasse, en landen als Indonesié, Vietnam,
Cambodja en Laos zijn goed op weg dat stadium te halen. De Filipijnen blijven
nog achter, mede omdat de revolutie van de middenklasse tegen Marcos in 1986
niet gevolgd is door een gelijkwaardige verdeling van bezittingen, in het bijzonder
land. Bangladesh verdient nog de meeste aandacht, al was het maar omdat dit land
160 miljoen mensen herbergt, Nederland er een lange ontwikkelingshulp-
geschiedenis mee heeft en er grote opgaven liggen, onder meer op het gebied van
waterbeheer. Afghanistan en Iran kennen heel bijzondere politieke omstandig-
heden De ‘Stannen’ (de voormalige Sovjetrepublieken in Centraal-Azi€) hebben
ruim voldoende grondstoffen om in principe voor zichzelf te kunnen zorgen.
Benzine kost in Turkmenistan minder dan water: waterschaarste, overbegrazing
en vervuiling zijn hier de meeste prangende problemen voor de bevolking die
grotendeels in afgelegen gebieden woont. De merendeels sterk repressieve
regimes zijn sterk gericht op het veiligstellen van hun eigen belangen, waardoor
herverdeling en structurele ontwikkeling niet van de grond komen. Kortom: hoe
verschillende landen er onderling ook zijn, ontwikkelingshulp in haar klassieke
vorm is in Azié — wellicht met uitzondering van Bangladesh — nauwelijks nog aan
de orde, althans voor de Nederlandse overheid. Wie binnen de burelen van de
Wereldbank rondloopt, krijgt dat ook te horen: medewerkers van de Bank gaan
graag naar Azié, omdat daar successen te behalen zijn, ze zitten er dan ook vooral
omdat er successen getoond moeten kunnen worden, niet uit noodzaak.

Ook Latijns-Amerika kenmerkt zich door veel midden-inkomenslanden die in toe-
nemende mate hun eigen weg vinden. Bolivia, en in mindere mate Colombia en
Ecuador groeien nog onvoldoende mee, en ook Haiti is een bijzonder geval, maar in
zijn algemeenheid vindt Latijns-Amerika zijn eigen weg op het wereldtoneel.

Wel blijft de ontwikkeling van de regionale organisatie ter plekke, Mercosur, achter
bij andere regionale verbanden. Dat komt ten dele doordat hier minder dan bijvoor-
beeld bij ASEAN, de Zuidoost-Aziatische regionale organisatie, al een duidelijke
onderlinge oriéntatie bestaat. Voor een ander deel heeft het te maken met grote
politieke verschillen (Chavez is niet overal geliefd) en met het indrukwekkende
overwicht van Brazilié in het gezelschap. Veel landen in Latijns-Amerika kenmer-
ken zich door grote inkomensverschillen, maar er zijn signalen dat die ongelijkheid
afneemt. Tussen 2000 en 2006 daalde de Gini-coéfficiént in twaalf van de zeven-
tien Latijns-Amerikaanse landen onder meer dankzij een vermindering van het
inkomensverschil tussen geschoolde en laaggeschoolde werknemers (als gevolg
van hoeveelheids- en prijseffecten) en als gevolg van progressieve transfers in cash
ennatura van de overheid (Lopez-Calva en Lustig 2009).



192

MINDER PRETENTIE, MEER AMBITIE

Voor Nederland zijn twee vragen aan de orde met betrekking tot Latijns-Amerika.
Nederland heeft een goede track record als het gaat om de bevordering van de
democratie in Latijns-Amerika. Toen in de jaren tachtig de militaire regimes
nadrukkelijk aanwezig waren in deze regio, heeft Nederland, veelal via ngo’s,
geinvesteerd in relaties met maatschappelijke organisaties, waaronder
vakbewegingen, politieke organisaties en vrouwenbewegingen. Dat heeft veel
opgeleverd - president Lula van Brazilié koestert nog warme herinneringen aan
Nederlandse ngo’s. Alhoewel het tijdperk van de militaire regimes voorbij is, is
het democratiseringsproces zeker nog niet voltooid. De continuering van deze lijn
is dan ook een serieuze optie. De vraag is of we dat willen en zo ja, wat daarvoor
de beste vorm is.

De andere vraag voor Nederland betreft de toekomstige relatie met Suriname. In
2010 is het verdrag dat Nederland in 1975 sloot bij de onafhankelijkheid van
Suriname afgelopen. In totaal is nu 4,3 miljard gulden aan Suriname geschonken
(uitgedrukt in euro’s van nu overigens een bedrag van rond de 4 miljard euro).
Dat heeft Suriname niet slechter gemaakt, maar ook niet rijker: het huidige bruto
binnenlands product is per inwoner ongeveer gelijk aan dat in 1975. Het heeft
Suriname wel veranderd, want die financiéle bijdrage maakte een stelsel mogelijk
waarin een brede schakering van politieke partijen vreedzaam ging co-existeren
omdat er voldoende middelen waren voor iedereen. Of daar ook de condities voor
groei mee gecreéerd zijn, valt echter sterk te betwijfelen.

Blijft over Sub-Sahara Afrika, een sterk onderbevolkt continent, met de economie
van de omvang van die van een land als Nederland of een stad als Chicago. Groei
is daar veel minder opgetreden en veel wijst er ook op dat het nog wel even zal
duren voordat dit continent geheel voor zichzelf zal kunnen zorgen. Afrika kreeg
een valse start. De natievorming moet plaatsvinden op basis van indelingen die
niet of nauwelijks passen bij bestaande sociale verbanden, en de institutionele
structuur die achtergelaten is door de kolonisatoren was in veel gevallen te zwak
om de landen te kunnen dragen. Politieke partijen betekenen weinig, en bijna alle
overheden hebben duidelijke patrimoniale kenmerken. Het natie- en staats-
vormingsproces is ook zeker nog niet ten einde — verwacht mag bijvoorbeeld
worden dat nog verschillende Afrikaanse landen uiteen zullen vallen, te beginnen
met Sudan in 2011. De condities voor hulp worden echter beter in Afrika want de
toestand wordt er stabieler. Begin jaren negentig waren 26 Afrikaanse landen in
een proces van oorlog of grote gewelddadigheden die de staat bedreigden. Tegen
2007 stonden er nog vijf in brand, en in twee (Darfur en Oost-Congo) was sprake
van min of meer permanente gevechten. Een aantal landen lijkt een indrukwek-
kende vooruitgang te boeken (Ghana, Tanzania, Mozambique en Rwanda), al
zijn er ook steeds weer voorbeelden van terugslagen (het afgelopen jaar in
Madagaskar, Zimbabwe, Guinee en Gabon).
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Ook binnen Afrika past verdere differentiatie. In een beperkt aantal landen
functioneert de overheid de facto niet, en kan de betrokkenheid van Nederland
bescheiden zijn - en gericht op het verstrekken van humanitaire hulp, al dan niet
via ngo’s of ambitieuzer — door in multilateraal verband te pogen een staatsvor-
mingsproces op gang te brengen dat een redelijk draagvlak heeft in de eigen socia-
le structuren. Het merendeel van de landen in Afrika kent echter een vorm van
institutievorming die in ieder geval leidt tot enige stabiliteit. Daar valt vervolgens
alleen op landenniveau een professioneel oordeel te vellen over wat nodig is.

INSTRUMENTENDIFFERENTIATIE

Om de paar jaar kent de wereld van ontwikkelingshulp weer een nieuwe mode,
die steevast enkele jaren later weer door een volgende wordt vervangen. Dat
mechanisme ontstaat doordat er steeds generieke oplossingen en instrumenten
voor specifieke problemen worden gepropageerd. Er zijn altijd overtuigende voor-
beelden te geven van situaties waarin zo’n oplossing of instrument werkt, maar al
vlug volgen er tegenvoorbeelden van situaties waar het kwalijke effecten heeft.
Dan presenteert na enige tijd iemand een nieuw algemeen concept, geént op weer
nieuwe eigen voorbeelden, en zo gaat het door.

Met grote regelmaat klinkt in het ontwikkelingsdebat bijvoorbeeld de stelling-
name dat het verstandig is om toch vooral in te zetten op de overheid als bron voor
ontwikkeling. Een onverdachte bron van bezinning op deze stelling is de recente
encycliek Caritas in veritate van paus Benedictus XVI, waarin gepleit wordt voor
een herwaardering van de rol van de staat op de plekken waar deze functioneel is
voor ontwikkeling. Maar of overheden de beslissende factor zijn bij het opzetten
van gezondheidszorg en onderwijs, of dat de dynamiek op dit punt eerder komt
van het middenveld of van private partijen, is een vraag die niet in zijn algemeen-
heid te beantwoorden valt. Het antwoord hangt af van het land in kwestie, en kan
in de loop van de tijd variéren. Het is direct gerelateerd aan de vraag of hulp
productief of destructief werkt. In een land met een prille staatsstructuur is het
bijvoorbeeld vaak verstandig om de opbouw van een stelsel van gezondheidszorg
en onderwijs vooral in handen te geven van de overheid - het opzetten van paral-
lelle structuren holt de legitimiteit van de overheid immers al snel uit. Maar als
overheden te veel in dienst staan van specifieke (politieke of etnische) fracties kan
het juist wel zinvol zijn om bij het opbouwen van gezondheidszorg en onderwijs
buiten de overheid om te gaan. Overigens is het verstandig om onderscheid te
maken in de verschillende taken van een overheid. In veel Afrikaanse landen zou
een onderscheid tussen financier en uitvoerder wel eens een productief effect
kunnen hebben op de kwaliteit van de gezondheidszorg of het onderwijs.

Op vergelijkbare manier is het zaak niet te simpel te denken over de vraag hoe
economische bedrijvigheid tot stand te brengen valt. Het kan dat die begint bij
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bedrijven, maar dat is niet altijd het geval. Soms is het nodig dat de overheid facili-
teit schept voor bedrijven — denk aan goede kredietfaciliteiten voor het midden-
en kleinbedrijf, die in veel Afrikaanse landen ontbreken — soms is er vooral fysieke
infrastructuur nodig, soms juridische infrastructuur, en soms ook nog weer iets
anders. Als we iets kunnen leren van zestig jaar ontwikkelingsbeleid is het wel dat
het zaak is daar niet op voorhand een (veelal nogal ideologische) positie over in te
nemen, maar specifiek te onderzoeken wat in een concrete landspecifieke context
het belangrijkste knelpunt is en hoe het valt weg te nemen.

Interventies zullen dus zorgvuldig gekozen moeten worden. In een enkel geval is
dat relatief eenvoudig. Landen met grondstoffen hebben niet primair behoefte aan
geld maar aan ondersteuning bij het managen van die grondstoffen, inclusief de
opbouw van een institutioneel systeem dat daartoe in staat is, en het inzetten op
diversificatie van de economie omdat de grondstoffenhoeveelheid eindig is. In
sommige gevallen ligt investeren in landbouw meer voor de hand. Landen met
vruchtbare grond, en dat zijn er veel in Afrika, hebben vaak hun landbouwpoten-
tieel nog nauwelijks ontwikkeld, niet voor het voeden van de eigen bevolking en al
evenmin voor het ontwikkelen van een exportmarkt. Voor dat laatste zijn goede
redenen: het grondstofrijke Midden-Oosten heeft een groot tekort aan goede
landbouwgrond, en dat geldt ook voor China, waar maar zeven procent van de
grond geschikt is voor akkerbouw.

Ook in het geval van landbouw is het de vraag wat het juiste aangrijpingspunt is.
Investeringen in kunstmest, irrigatie en betere gewassen, in hygiénische voedsel-
opslag, in elektriciteit en wegen, en in een goede financiéle sector liggen voor de
hand, inclusief de ontwikkeling van handelsketens. Soms kan het accent echter
beter liggen op kennisontwikkeling en -diffusie. Na de introductie van nieuwe
landbouwtechnologie in Azié, Latijns-Amerika en Afrika in de jaren zestig en
zeventig (de groene revolutie) hebben zich verder weinig grootschalige innovaties
voorgedaan in de Aziatische landbouw, en na het mislukken van deze groene revo-
lutie in Afrika deden zich daar tiberhaupt geen grootschalige stijgingen van de
voedselproductie voor. Deze relatieve stilstand is maar in beperkte mate te wijten
aan onmogelijkheden van de fysieke omgeving of beperkingen van de technologie:
het is vooral een gebrek aan toegepaste kennisontwikkeling, in het bijzonder het
ontbreken van een wetenschappelijk netwerk dat lokale innovaties faciliteert (1AC
2004). Met de komst van grote gecentraliseerde kennisinstituten als het Interna-
tional Rice Research Institute en het International Maize en Wheat Improvement
Centre (CIMMYT) werd het fundament gelegd voor de innovaties in teelttechnie-
ken die aan de basis stonden van de groene revolutie in Azié, maar het gevolg was
ook dat innovatie in de landbouw steeds sterker gecentraliseerd en verweten-
schappelijkt raakte, en daarmee verder af kwam te staan van de mogelijke gebrui-
kers van kennis en technieken De gecentraliseerde wetenschappelijke kennis is
losgeraakt van de diverse alledaagse praktijken en kennis- en technologieontwik-
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keling sluit dan ook vaak niet aan op de specifieke condities van de landbouwprak-
tijk. Omgekeerd worden de vele kleinschalige innovaties van boeren in het veld
niet voldoende opgepakt en te weinig gefaciliteerd door passende wetenschappe-
lijke inbedding van voldoende schaal (Maat 2008).

Ook kennisontwikkeling- en diffusie veronderstelt maatwerk. Voor een groene
revolutie in Afrika, of beter gezegd voor een grootschalige groei in de Afrikaanse
landbouwproductie, is meer nodig dan een gecentraliseerde technologie-interven-
tie. Vanwege het sterk gefragmenteerde karakter van de Afrikaanse landbouw met
zijn tientallen teeltsystemen en vele honderden subteeltsystemen, elk aangepast
aan specifieke omgevingsfactoren, is het van belang dat innovatie een coproductie
is van wetenschap en praktijk. Wetenschappelijk onderzoek zal per teeltsysteem
moeten zoeken naar de bottlenecks en de kansen voor productieverhoging en juist
de bestaande lokale innovaties moeten begrijpen om daarbij aan te kunnen sluiten
met wetenschappelijke technologieontwikkeling (Richards et al. 2009). Een
dergelijke innovatie zal door haar contextspecifieke karakter fundamenteel
verschillen van de one-size-fits-all innovatie die ten grondslag lag aan de groene
revolutie in Azié. Door de vele landbouwspecifieke contexten van Afrika is er een
regenboog aan lokaal specifieke revoluties vereist om de Afrikaanse landbouwpro-
ductie te verhogen (1AC 2004).

DE TWEEDE CONSEQUENTIE: BREDER ZIJN

Westers ontwikkelingsbeleid is vaak een januskop: we geven landen (financiéle)
steun, maar voeren tegelijkertijd beleid dat ontwikkeling kan ondermijnen. De
centrale vraag zou dan ook moeten zijn hoe te voorkomen dat de positieve effecten
van ontwikkelingshulp ondermijnd worden door negatieve gevolgen van beleid
op andere gebieden zoals handels-, migratie- of milieubeleid. Dat is helaas geen
simpele technische bijstelling van beleid. Er zijn op nationaal niveau vaak tegenge-
stelde belangen in het geding en veel van het betreffende beleid is bovendien niet
op nationaal niveau te veranderen. Handelsbeleid valt bijvoorbeeld onder de EU,
en over milieubeleid worden op mondiaal niveau afspraken gemaakt. Beleidscohe-
rentie, want daar gaat het dan om, kan meer ontwikkeling opleveren voor ontwik-
kelingslanden dan hulp, maar daar concreet vorm aan geven is een lastige opgave.

Het belang van (joined-up) samenwerking met partijen buiten het klassieke
ontwikkelingsdomein om een bijdrage te leveren aan ontwikkeling en aan het
oplossen van mondiale problemen wordt inmiddels ook breed onderkend. De
vraag is nog wel hoe dat eruit gaat zien. De praktische implementatie van beleids-
coherentie is nog niet erg vergevorderd, zo bleek in hoofdstuk s. Tegelijk zijn de
mogelijkheden groot. Recentelijk kwam de Europese Commissie met de oproep
aan de lidstaten om extra financiering vrij te maken voor ontwikkeling, waarbij
het de bedoeling was om met elke euro aan ontwikkelingshulp vijf euro te mobili-
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seren voor activiteiten die officieel geen ontwikkelingshulp zijn, maar bijvoor-
beeld overdracht van technologie, handelsfinanciering of particuliere investerin-
gen. Op deze wijze ontstaat development leverage, en dat is op zijn minst een intri-
gerend idee (European Commission 2009a).

De consequentie van deze redenering is ook dat het oDA-begrip minder krampach-
tigmoet worden gehanteerd dan tot op heden het geval is. Non-development actors,
die specifieke internationale gremia vaak beter kennen dan traditionele ontwikke-
lingsorganisaties, zouden evenzeer ontwikkelingstaken moeten uitvoeren, en dus
ook voor een deel op basis van 0DA-middelen gefinancierd moeten kunnen wor-
den. Internationaal wordtin dat opzicht met interesse gekeken naar de werking en
impact van het International Climate and Forest Initiative van Noorwegen en het
International Climate Initiative van Duitsland, waarin klimaatbeleid en ontwikke-
ling met elkaar worden verbonden en waar ook officiéle ontwikkelingshulp (oDA)
voor wordtingezet. Een belangrijke les uit eerdere ervaringen, aldus Paul Engel,
directeur van het European Centre for Development Policy Management (ECDPM),
moetinal ditsoort gevallen echter zijn dat “development objectives should be lea-
ding, or atleast demonstrated beyond reasonable doubt. No matter what other
objectives international actors may define for their cooperation, development
impact must be the single criterion guiding the use of ODA”. Bij een goed plan
hoortdaarom dat er mogelijkheden zijn geschapen voor een voortgaande dialoog
tussen alle betrokkenen over de resultaten, waarbij ook donoren verantwoording
af moeten leggen (ECDPM 2009b; European Commission 2009a, 2009c).

Mondiale publieke goederen

De verbreding van ontwikkeling gaat verder dan het betrekken van andere beleids-
instrumenten bij ontwikkelingswerk. Ontwikkelingslanden en landen als Neder-
land hebben namelijk ook steeds meer directe gemeenschappelijke belangen. Wij
hebben immers allemaal baat bij ‘mondiale publieke goederen’ zoals een stabiel
klimaat, kennis, en financiéle stabiliteit.

Een steeds groter deel van het brede scala aan onderwerpen dat over nationale
grenzen heen speelt, betreft niet belangen die (potentieel) botsen en daarom
gemodereerd moeten worden door middel van coherentiebeleid, maar gemeen-
schappelijke belangen. Deze belangen bieden mogelijkheden om ontwikkelings-
beleid te verbinden met thema’s die ook in het belang zijn van rijke landen. Dit is
in1999 door de UNDP op de internationale beleidsagenda gezet met de introductie
van het begrip mondiale publieke goederen (global public goods). Bij internationale
publieke goederen gaat het niet om het verdelen of afwentelen van de gevolgen
van binnenlands beleid over de landsgrenzen (spillovers of externaliteiten), maar
om baten voor iedereen in de wereld (bij mondiale publieke goederen) of betref-
fende regio (bij regionale publieke goederen), die alleen door gerichte actie en
samenwerking te realiseren of te behouden zijn.
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Binnen nationale staten zijn publieke goederen een al langer bekende categorie
diensten en goederen waarvan niemand uitgesloten kan worden (non-exclusivi-
teit) en waarvan het gebruik door de ene persoon niet ten koste gaat van dat door
anderen (non-rivaliteit) — vrede en goed macro-economisch beleid zijn bekende
voorbeelden. Zulke publieke goederen komen niet vanzelf in voldoende mate via
de markt beschikbaar, want iedereen kan ervan profiteren zonder er aan mee te
betalen (free riders). Zonder coordinatie ontstaat een ‘collectief actieprobleem’
waarbij iedereen wacht op actie van anderen om iets te doen, met ondervoorzie-
ning van publieke goederen als resultaat. Het ‘publieke’ van publieke goederen zit
in het feit dat deze in principe iedereen raken of voor iedereen beschikbaar zouden
moeten zijn, maar dat zegt niets over de wijze waarop daarin voorzien moet
worden. Hoe dat gebeurt, kan van geval tot geval verschillen en het werk zijn van
(combinaties van) zowel private als publieke partijen.

Inmiddels correspondeert het nationale karakter van publieke goederen niet meer
met de wereld waarin we leven, want grensoverschrijdende publieke goederen
zoals het tegengaan van de opwarming van de aarde en financiéle stabiliteit, zijn
van steeds groter belang voor het collectieve welzijn. Bovendien ontstaan door
globalisering nieuwe internationale publieke goederen. Denk hier aan het voorko-
men van mondiale publieke bads als internetmisdaad en fraude, of de verspreiding
van ziektes door handel en reisverkeer, en aan mondiale publieke goods als de
internationale regimes voor grensoverschrijdend transport en communicatie,
handel, internationaal monetair beleid, of geharmoniseerd fiscaal beleid. Alleen
door gerichte actie of samenwerking is het mogelijk om de opwarming van de
aarde tegen te gaan of om te proberen negatieve gevolgen van interdependentie te
verhinderen, zoals bijvoorbeeld de verspreiding van besmettelijke ziekten via
internationaal personenverkeer. Dit grensoverschrijdende perspectief zorgt er niet
alleen voor dat wij een andere verhouding krijgen met ontwikkelingslanden, het
brengt ook de opdracht met zich mee om onze aandacht meer te richten op global
governance (ITFGPG 2006; Kanbur 2001; Kaul et al. 1999; Kaul en Concei¢ao 2006;
Kaul en Mendoza 2003; Morrissey et al. 2002; Rajan 2009; Sandler 2002b; Went
2010).

Het verbinden van de ontwikkelingsagenda met andere terreinen is op zich niet
nieuw, maar kansrijker en urgenter dan ooit nu potentiéle mondiale en regionale
schaarsten (water, voedsel, grondstoffen) en het toenemend belang van
internationale publieke goederen (klimaat, financiéle stabiliteit, voorkomen van
pandemieén) hoog op de nationale en internationale agenda’s staan. Binnen een
internationale samenwerkingsagenda wordt ontwikkelingsbeleid steeds meer
geacht ook een bijdrage te leveren aan het adresseren van mondiale issues
waarvan de oplossing niet technisch is, maar waarover door verschillende spelers
wordt getwist. Over het gewenste beleid met betrekking tot handel, veiligheid,
migratie, klimaat, governance, voedsel of de mondiale financiéle sector bestaan
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uiteenlopende meningen en er staan grote belangen bij op het spel. Dat biedt
nieuwe kansen voor ontwikkelingsbeleid op positieve synergie met ander beleid
en om het draagvlak voor zulk beleid te vergroten.

Alle westerse landen — en die daarbuiten — worstelen op dit moment met de vraag
wat hun positie in de wereld is, en langs welke lijnen ze mee willen werken aan de
totstandkoming van transnationale arrangementen. Gegeven de toegenomen
interdependenties wordt het ook voor Nederland onvermijdelijker om zich te
richten op mondiale ontwikkeling. Dat zoekproces zal nog de nodige tijd in beslag
nemen, maar dat ontwikkelingsbeleid daar een wezenlijk onderdeel van moet
zijn, is wel duidelijk. Op meer borden kunnen schaken wordt een kerneis waaraan
ontwikkelingsbeleid steeds meer zal moeten voldoen. Als niet meer alleen morele
motieven tellen maar ook collectief eigenbelang, wordt de ontwikkelingsopgave
onontkoombaarder. Dat stelt hoge eisen aan de vormgeving.

Van opgave naar beleid

Ontwikkelingsbeleid moet ontwikkelingsgerichter, en dat kan door het langs
twee sporen vorm te geven. Aan de ene kant moet het beleid specifieker — meer
maatwerk — worden in en voor ontwikkelingslanden en afdalen naar de plek waar
ontwikkeling gericht inhoud moet krijgen. Niet op basis van grote westerse
schema’s, maar gerelateerd aan de specifieke situatie. Aan de andere kant moet
het beleid juist algemener worden: ontwikkeling moet mede vorm krijgen op
terreinen waar traditioneel ‘niet-ontwikkelingsactoren’ actief zijn. De antwoor-
den liggen hier niet alleen of primair in de besteding van oDA-middelen: die
kunnen hooguit handig ingezet worden om andere partijen mee te krijgen.
Ontwikkelingsbeleid wordt zo tegelijk specifieker en breder of, met een ander
beeld, kleiner en groter. Dat heeft consequenties voor de inrichting.

Over de vraag hoe dit alles aan te pakken gaan de volgende hoofdstukken.
Hoofdstuk 7 gaat over het specifieker maken van hulp, en bevat een schets van
de wijze waarop de Nederlandse overheid een systeem van hulp op kan zetten
dat daadwerkelijk gericht is op ontwikkeling die zijn aangrijpingspunt vindt in
lokale situaties. In hoofdstuk 8 komt aan bod wat het voor de overheid betekent
om juist een bredere kijk te hebben en met coherentiebeleid, een strategie voor
internationale publieke goederen en global governance grensoverschrijdende
vraagstukken als oriéntatiepunt te nemen. En in hoofdstuk 9 wordt vervolgens
de vraag gesteld wat dit alles betekent voor de rol van bedrijven, burgers en
maatschappelijke organisaties.
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Wat vergt het om een serieuze bijdrage te leveren aan ontwikkeling? Op die vraag,
zo hebben we hiervoor gezien, bestaat geen Groot Antwoord: samenlevingen zijn
niet te fixen. Hulp bij ontwikkeling dient gericht te zijn op het vergroten van
zelfredzaamheid, en dient zich te richten op de specifieke situatie van een land en
op de precieze problemen die aan de orde zijn. Wie die uitgangspunten serieus
neemt, komt niet uit op (weer) een nieuwe grootse universele theorie van ontwik-
keling, maar op een heterogene, beter onderbouwde en gerichte verzameling van
lokale beleidspraktijken. De organisatievorm die daarbij past kan het beste aange-
duid worden met de term ‘professioneel’, in de inhoudelijke en eigentijdse beteke-
nis van het woord. Het gaat bij deze professionaliteit om het vermogen om op
basis van gedegen kennis zo te werk te gaan dat een concreet doel dichterbij
gebracht wordt, daarbij steeds te leren van onderweg verworven inzichten, en
verantwoording af te leggen aan betrokkenen (beneficianten en financiers). Tege-
lijk is het perspectief dat de (hulp)athankelijkheid van ontvangers vermindert.

Wat professionaliteit impliceert voor de organisatie van een hulpverleningssys-
teem is vrij duidelijk te benoemen. Allereerst dienen er weloverwogen keuzes
gemaakt te worden op basis van een gedegen diagnose. De uitvoering van de hulp
dient programmatisch vorm te krijgen. Het systeem moet vervolgens zo opge-
bouwd zijn dat nieuwe inzichten verworven kunnen worden en bestaande kennis
over ontwikkeling kan worden bijgesteld. Er moet een goede vorm bestaan voor
het verantwoorden van de ondernomen activiteiten. Dat alles veronderstelt een
adequate organisatie van de Nederlandse ontwikkelingshulp in strikte zin en een
doordachte positionering in de internationale arena van donoren. In dit hoofdstuk
komen deze kwesties in meer detail aan de orde.

KIEZEN

Professioneel bijdragen aan ontwikkeling betekent allereerst dat nauwkeurig per
land gekeken wordt hoe het zich ontwikkelt om tot op maat gesneden inspannin-
gen te kunnen komen. Op dit moment is ontwikkelingshulp nog te weinig contex-
tathankelijk en landenspecifiek. Institutionele hervormingen die gepropageerd
worden door internationale organisaties — en die vaak worden nagevolgd door
bilaterale donoren - zijn nog steeds geént op een best practice model. Dat gaat
ervan uit dat het mogelijk is om ex ante één unieke set passende institutionele
arrangementen af te leiden uit een praktijk die goed loopt en elders voor te schrij-
ven. Dit resulteert al snel in een demoraliserende lijst met aanpassingen die alle-
maal belangrijk zijn. Het vereenvoudigt weliswaar het maken van vergelijkingen
tussen landen en benchmarken, maar doet geen recht aan de complexe realiteit en
aan verschillen tussen en binnen landen. De ontwikkelingstrajecten van rijke
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landen (Chang 2009b) en zes decennia ontwikkelingsbeleid laten zien dat er geen
kopieerbare voorbeelden of algemeen geldige recepten bestaan voor ontwikkeling.
Daar wel van uitgaan kan maar al te gemakkelijk averechts uitwerken (Fukuyama
2007; Grindle 2001, 2004; Rodrik 2008a).

Dat betekent echter niet dat er niets zinnigs te zeggen valt over het bevorderen van
ontwikkeling. Tussen universele claims en ‘anything goes’ liggen handige richtlij-
nen voor economisch beleid en ‘good enough’ instituties, die op diverse manieren
—en niet alleen de onze - kunnen worden uitgewerkt. Neem bijvoorbeeld het
succes van de Chinese Township and Village Enterprises, die eigendom zijn van
lokale gemeenschappen. Deze laten zien dat een dynamische economie niet per
definitie afhankelijk is van het toekennen van formele eigendomsrechten aan
private partijen. Kennis over ontwikkeling op andere plaatsen en tijden is van
belang, maar professionele ontwikkelingshulp zoekt naar contextuele invullingen
die rekening houden met de specifieke geschiedenis, omstandigheden en padaf-
hankelijkheden van landen. Oftewel: professionele ontwikkelingshulp vereist
maatwerk (Adelman 2001; Chang 2002, 2005, 2007; Evans 2004; Ho 2005, 2009;
Mansfield en Snyder 2001; Paris 2004; Rodrik 2007, 2008a, 2008b).

De lastige vraag is vervolgens: hoe weten we welke interventies bijdragen aan de
verdere ontwikkeling van een land? Waar ontwikkelingshulp zich laat vangen in
een verlammende ‘alles hangt met alles samen ideologie’, waaiert hulp alle kanten
op en is de doelstelling de algehele transformatie van hele samenlevingen. Om de
inzet van tijd, geld en kennis te kunnen concentreren zijn keuzes dan ook onver-
mijdelijk. In plaats van een charitatieve houding - alle hulp is meegenomen - is
een pragmatische opstelling gewenst, die vertrekt vanuit de vraag met welke inzet
het meest bereikt kan worden.

Diagnostiek

Professionele ‘hulp bij ontwikkeling’ is vergelijkbaar met de wijze waarop goede
artsen te werk gaan wanneer zij hun patiénten helpen. Het gaat daarbij om te
beginnen om het vakkundig, met een getraind oog, per land of regio diagnostice-
ren waar de meest essentiéle pijn zit en waar die door veroorzaakt wordt, om
vervolgens te kunnen bedenken wat doeltreffende middelen zouden kunnen zijn
om daar wat aan proberen te veranderen (Collier 2007; Hausmann et al. 200s;
Hausmann et al. 2008; Lindauer en Pritchett 2002; Pritchett en Woolcock 2008;
Reinert 2007b; Rodrik 2007; Sachs 2005).

Een ‘diagnostische’ benadering van ontwikkeling vergt dus het zo precies moge-
lijk proberen na te gaan wat in een land de grootste ontwikkelingsbarriéres zijn.
Die kunnen liggen in de sfeer van de economie (bijvoorbeeld te beperkte krediet-
mogelijkheden voor bedrijven of gebrek aan goede infrastructuur), op het niveau
van de overheid en de staat (bijvoorbeeld onveiligheid, of onvoldoende rule of
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law) of binnen de samenleving als geheel (bijvoorbeeld onvoldoende mensen met
de juiste opleiding, of gebrek aan vertrouwen of sociaal kapitaal). Een volgende
stap is bepalen welke van deze binding constraints het belangrijkste is en het eerst
aangepakt zou moeten worden. Daarna gaat het erom te bezien hoe dat in deze
specifieke context het beste aan te pakken valt. Al met al wordt ingrijpen door
deze werkwijze gerichter en ontstaat er volgtijdelijkheid (sequencing) in plaats van
datalles even relevant of urgent lijkt en op gelijkvormige wijze wordt aangepakt.

In plaats van de wensen, ervaringen en preoccupaties van donoren en kiezers in
het Westen wordt zo de situatie in het ontwikkelingsland uitgangspunt voor hulp
bij ontwikkeling. In de praktijk is dat geen vanzelfsprekendheid. In de jaren vijftig
en zestig bijvoorbeeld lag het accent van veel hulp op de ondersteuning van boeren
—die toen ook in Europa gesteund werden — maar de laatste decennia is bij ontwik-
kelingshulp de landbouw verwaarloosd en is vooral geinvesteerd in sociale secto-
ren —net zoals dat in het Westen gebeurde. Ontwikkelingsbeleid wordt bovendien
gekenmerkt door modes als gevolg van de onuitroeibare gewoonte om algemene
antwoorden te willen geven ook al zijn de problemen specifiek. Het is echter hoog
tijd daar afscheid van te nemen. Een landenspecifieke strategie leidt tot een
gerichte inzet van kennis, geld en andere middelen, houdt rekening met de
verschillen tussen en binnen landen, en heeft als bijkomend voordeel dat ontwik-
kelingslanden niet meer alles tegelijk hoeven te veranderen: Djibouti hoeft niet -
en kan ook helemaal niet - op stel en sprong een soort Denemarken of Nederland
te worden. Anders dan bij de (weinig succesvolle) grote utopische aanpassings- en
hervormingsprogramma’s die in de jaren tachtig en negentig de ontwikkelings-
agenda domineerden, gaat het er komende tijd om te werken aan een precieze en
gerichte inzet: daarbij passen bescheidenheid en realiteitszin.

In zowel de wetenschappelijke literatuur als de beleidspraktijk zijn inmiddels
diverse voorbeelden van een dergelijke diagnostische benadering te vinden. Naast
onderzoekers zijn verschillende internationale instellingen — zoals de Asian
Development Bank (ADB) en de Inter-American Development Bank (IADB) —en
donoren - zoals de Millennium Challenge Corporation (MccC) van de Verenigde
Staten en het Britse ministerie van Ontwikkelingssamenwerking DFID - met
groeidiagnostiek aan de slag gegaan. De logische structuur die hiervoor door de
pioniers van deze aanpak is uitgewerkt, is schematisch weergeven in de beslis-
boom in figuur 7.1 (op de volgende bladzijde). Door deze van boven naar beneden
door te lopen, zo is het idee, kom je achter de op dit moment, in deze context,
belangrijkste hindernis voor groei. Is het probleem een te lage opbrengst van
investeringen of te hoge financieringskosten? Als er aanwijzingen zijn voor het
eerste, komt dat dan doordat de maatschappelijke opbrengsten van investeringen
te laag zijn (zo ja waardoor: een slechte infrastructuur of een tekort aan menselijk
kapitaal?) of doordat de private opbrengsten voor investeerders te gering zijn (zo
jawaardoor: marktfalen of overheidsfalen?). En wanneer het aannemelijker is dat



202 MINDER PRETENTIE, MEER AMBITIE

de financieringskosten te hoog zijn en er te weinig betaalbaar kapitaal voorhanden
is, komt dat dan door een gebrekkige toegang tot internationale kapitaalmarkten,
of juist door binnenlandse problemen (een lage spaarquote bijvoorbeeld, of een
onontwikkelde financiéle sector)? In de meeste ontwikkelingslanden spelen veel
van deze problemen, maar niet altijd allemaal tegelijk, of in dezelfde mate. Ze zijn
dan ook niet in alle gevallen allemaal even knellend. Door hier gericht onderzoek
naar te doen en er met diverse betrokkenen over in gesprek te gaan, kan duidelijke
worden welke beperkingen het meest knellen, en waar met voorrang iets aan
gedaan zou moeten worden om de kans op meer groei te vergroten.

Figuur 7.1 Groeidiagnostiek
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Deze beslisboom is, om misverstanden te voorkomen, geen toveraanpak waarmee
altijd en overal hét grote obstakel voor ontwikkeling geidentificeerd kan worden.
De kans dat met het aanpakken van één grote, knellende beperking alle problemen
in een land kunnen worden opgelost is sowieso nihil. Het zal steeds nodig zijn
nieuwe obstakels te identificeren en volgtijdelijk aan te pakken. Evenmin zijn alle
vragen en problemen in één schema te vangen. Dit schema gaat over economische
groei; de Asian Development Bank experimenteert met sociale analyses in vier
Aziatische landen en ontwikkelde bovendien een analyseboom voor het maken
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van een armoedediagnose op de Filipijnen. Zo zijn er uiteraard nog veel meer
mogelijkheden denkbaar. Het Britse DFID heeft een Drivers of Change analyse
ontworpen om haar begrip en dat van andere donoren te vergroten over hoe
verandering in ontwikkelingslanden optreedt, vanuit het idee dat donoren meestal
beter weten wat veranderd moet worden dan hoe dat moet gebeuren. Ook in het
Nederlandse ontwikkelingshulpbeleid wordt blijkens de Resultatenrapportage
2007-2008 onderkend dat het alleen mogelijk is afgewogen in te spelen op de
lokale dynamiek in partnerlanden als daar door politieke analyses inzicht in
bestaat (Ministerie van Buitenlandse Zaken 2009c). Eenvoudig blijkt dat echter
niet: volgens Unsworth (2008) hebben meer politieke analyses nog nauwelijks tot
wijzigingen in het gedrag van donoren geleid. Dat is overigens ook weer niet zo
vreemd, want het gaat vaak om machtsverhoudingen en verworven posities, aldus
Hausmann et al. (2008a) in een Mindbook over het opzetten van groeidiagnostiek:
“Big constraints on growth are there for a deep reason and they are not always easy
to affect, even when they are clearly identified. Vested interests may be present
and the political economy of change may be difficult” (zie ook Asian Development
Bank 2007).

Diagnostiek kan ook behulpzaam zijn op politiek en institutioneel terrein. Met
name in fragiele staten lijkt alles een prioriteit: infrastructuur, sanitatie, voedsel,
ordehandhaving, werkgelegenheid, onderwijs, .. ., alles is een probleem. De vele
internationale actoren werken dan ook tegelijkertijd op alle fronten, maar hun
overvolle ontwikkelingsagenda’s kunnen onmogelijk met succes gerealiseerd
worden (Cousens en Kumar 2001 in Van der Borgh 2009; Patrick 2007). Steeds
vaker dringt daarom door, aldus Grindle (2007), dat de eerste prioriteit dient te
zijn dat er prioriteiten worden gesteld. Dat kan bijvoorbeeld door, zoals in figuur
7.2 op blz. 204, eerst nauwkeurig te kijken welke vorm een falende staat heeft (gaat
het bijvoorbeeld om een postconflictstaat of is sprake van alleenheerschappij?),
daarna de veranderingsmogelijkheden in kaart te brengen, en vervolgens in te
schatten hoeveel moeite elke afzonderlijke verandering zal kosten. Ook hier geldt
datlanden niet zo snel mogelijk hoeven te voldoen aan wat de norm is in Neder-
land of Denemarken: good enough governance is goed genoeg.

Behalve op economisch en politiek terrein kan diagnostiek ook helpen om berede-
neerd te kiezen en prioriteiten te stellen op sociaal terrein. Ook hier lijkt altijd
alles van even groot belang: kindersterfte, onderwijs, gezondheidszorg, schoon
water, malaria, hiv/aids - het is bijna onethisch om te kiezen. De Millenniumdoe-
len impliceren een generieke aanpak over alle landen op een veelheid aan sociale
dimensies, en zijn dus eigenlijk het tegendeel van kiezen. Instrumenten van de
Wereldbank en bilaterale organisaties voldoen evenmin als sociale diagnostiek.
De Poverty Reduction Strategy Papers (PRSP’s) die ontwikkelingslanden moeten
maken, worden weliswaar met de jaren beter, maar zijn meestal vooral wensen-
lijstjes van spending departments, in het bijzonder voor onderwijs, gezondheids-
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Figuur 7.2 Politieke diagnostiek
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zorg en landbouw. De PRSP’s van verschillende landen lijken bovendien verdacht
veel op elkaar, alle terreinen van sociale ontwikkeling worden gecoverd, en in
ongeveer elk plan staat dat de overheid het onderwijs voor meisjes in afgelegen
gebieden wil verbeteren. Analyses over de verdeling van vermogen, bezittingen,
inkomen en macht zul je er niet in aantreffen, net zo min als voorstellen voor de
bestuurlijke en politieke inrichting. De private sector ontbreekt bijna altijd, en dat
geldt ook voor de rol van decentrale overheden. De implementatieparagraaf, tot
slot, is meestal mager.

Economische, politieke en sociale diagnostiek zijn hulpmiddelen om tot een
landspecifieke ontwikkelingsstrategie te komen, maar geen technocratisch instru-
ment dat zonder discussie tot ‘juiste’ uitkomst leidt. Het gaat niet om harde
wetenschap, situaties kunnen verschillend beoordeeld worden. Ook hier is de
analogie met medische diagnostiek verhelderend, want terwijl de mate van objec-
tiveerbaarheid daar stukken groter is dan bij ontwikkelingsdiagnostiek, wordt de
mogelijkheid van een second opinion er als een groot goed gezien. Analoog hieraan
is het essentieel om een adequate structuur te vinden om verschillende diagnoses
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met elkaar te vergelijken. Een diagnostische benadering moet er ook aan bijdragen
datalternatieve interpretaties en modellen ter inspiratie worden voorgelegd aan
diverse betrokkenen, en dat beter in kaart gebracht kan worden wat de voor- en
nadelen (trade offs) en eventuele risico’s zijn van verschillende manieren om de
gediagnosticeerde problemen aan te pakken. Diagnostiek is - het kan niet genoeg
benadrukt worden — dus geen zoektocht naar een heilige graal, maar een methode
om bewust en gericht prioriteiten te stellen en af te wegen wat een goede landen-
specifieke ontwikkelingsstrategie is. De prioriteiten in Mali zullen anders zijn dan
die in Burkina Faso, simpelweg omdat de concrete problemen en politieke en insti-
tutionele situaties in deze landen verschillen, ook al zijn het buurlanden die ook
veel overeenkomsten hebben.

Een belangrijke eis die vervolgens aan donoren gesteld kan worden, is dat zij
inzichtelijk maken hoe hun afwegingsproces over de inzet van hulp vorm heeft
gekregen. Dergelijke informatie is in Nederland, maar niet alleen daar, opvallend
afwezig. Intern binnen het ministerie van Buitenlandse Zaken vinden ongetwijfeld
afwegingen plaats, maar op de website, in beleidsdocumenten of in de omvangrijke
Resultatenrapportage 2007-2008 van het departement zijn maar weinig redenerin-
gen en argumenten onder specifiek gemaakte keuzes te vinden. Dat maakt het
moeilijk om in Nederland over die keuzes te discussiéren, en het publiekelijk te
hebben over de vraag waarom we in een specifiek land bepaalde activiteiten wel en
andere niet ondernemen. Sommige andere donorlanden zijn verder: de Noren,
Zweden en Britten hebben specifiekere landen- en regiostrategieén geéxpliciteerd,
hoewel ook daar nog verbeteringen mogelijk zijn. Het zou bovendien goed zijn om
internationaal van elkaar te leren en daarbij nietalleen wetenschappers en maat-
schappelijke organisaties in donorlanden te betrekken bij ontwikkelingshulp,

maar ook mensen uit de diaspora en uiteraard overheden, intellectuelen en belan-
genorganisaties in de ontwikkelingslanden waar het om draait.

PROGRAMMATISCH ORGANISEREN

Specifieker zijn en diagnostisch te werk gaan omdat er geen quick fixes voor
ontwikkeling bestaan, impliceert langdurige relaties waarin voldoende specifieke
deskundigheid en verschillende instrumenten in samenhang worden ingezet.
Neem de landbouw. Om die te ontwikkelen, kan het bijvoorbeeld zaak zijn relaties
te onderhouden met kennisorganisaties, zowel in Nederland als in het ontvan-
gende land, niet alleen ten behoeve van research and development maar ook op
verschillende niveaus van beroepsuitoefening, en scholing, zo nodig tot en met
het basisonderwijs. Het kan evenzeer verstandig zijn handelstechnische belem-
meringen te verminderen, waarvoor interactie nodig is met ministeries en soms
ook met juristen deskundig op het gebied van importbepalingen in afzetmarkten.
Het kan daarnaast goed zijn om transportmogelijkheden te verruimen, of
aandacht te besteden aan de beschikbaarheid van kunstmest en zaden. Private
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firma’s die voedsel verpakken of bewerken of die afzetmarkten bedienen, en lokale
boerenorganisaties zijn evenzeer relevante partners. Om met hen samen te
werken kan het essentieel zijn te weten hoe corporaties te organiseren of verzeke-
ringssystemen op te zetten. En wie van klassiek landbouwbeleid over wil stappen
op een de value-chain-benadering dient kennis van de afzetmarkt te generen die
voor boeren bruikbaar is als vertrekpunt voor de vraag wat te produceren.
(OECD/DAC 2009c¢). Het is, kortom, zaak om de keten in zijn volle omvang te
benaderen, of in ieder geval een beredeneerd deel ervan.

Professionele ontwikkelingshulp betekent daarom niet alleen — of zelfs steeds
minder - het geven van financiéle hulp, maar vergt diepgaande expertise en
langdurige betrokkenheid bij lokale actoren. Dat is wat ontwikkelingslanden

ook steeds meer van donoren zullen vragen, zeker de midden-inkomenslanden.
De Inter-American Development Bank heeft daarom onlangs een paar honderd
mensen met kennis over leningen vervangen door deskundigen die weten hoe
grote programma’s georganiseerd moeten worden. Het geld, zo was de
redenering, is ook op de internationale kapitaalmarkt te halen, al is dat met de
financiéle crisis moeilijker geworden. De achterliggende gedacht is dat het voor
donoren verstandig is om een klein financieel aandeel te hebben in grote
projecten en daar verder deskundigen op in te zetten. Zo geven ze immers een
kwaliteitskeurmerk af dat private financiers over de brug haalt om ook in te
stappen. De verschuiving in de richting van het zoeken naar deskundigheid is ook
bij lage-inkomenslanden merkbaar. Zo is China niet meer geinteresseerd in geld
uit het Westen, maar in kennisuitwisseling en de begeleiding van pilot projecten
op het terrein van institutionele veranderingen; het wil bijvoorbeeld leren over de
voor- en nadelen van het Nederlandse kadastrale stelsel (Ho 2009). Ook in landen
als Uganda of Ethiopié is men steeds meer geinteresseerd in bijdragen waarin geld
gekoppeld wordt aan deskundigheid.

Dat alles staat en valt met het vermogen om relaties te beheren, binnen het
ontvangende land, en binnen Nederland. De opdracht wordt eerder om op het
juiste moment de juiste partijen erbij te halen dan om alles zelf uit te voeren. De
situatie in het ontvangende land moet daarbij uitgangspunt zijn. Echter, daar
moetin ‘Den Haag’ ruimte voor gemaakt worden. Tot nu toe zijn er nog maar erg
weinig allianties voor ontwikkeling aangegaan binnen en tussen ministeries. De
ministeries van Buitenlandse Zaken en Landbouw kwamen in 2008 met een
gemeenschappelijke nota over de versterking van de landbouw in ontwikkelings-
landen. Daarin wordt een allereerste begin gemaakt in het samenbrengen van
verschillende initiatieven (zowel ODA als non-0DA) - van partnerschappen rond
voedsel en ecosystemen in Zuid-Afrika en Mozambique tot nieuwe landbouw-
verzekeringen. Dat is een veelbelovend begin. Programmatisch samenwerken
tussen andere ministeries blijkt lastiger. Een gemeenschappelijk programma
rond hoger onderwijs tussen het ministerie van Buitenlandse Zaken en het
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ministerie van Onderwijs komt bijvoorbeeld nog niet echt van de grond. En dan
te bedenken dat programmatisch samenwerken nog veel meer relaties zal
moeten behelzen, bijvoorbeeld met universiteiten, hogescholen, of banken en
verzekeraars.

KENNEN

Om keuzes te kunnen maken, goed te diagnosticeren en specifiek te kunnen zijn,
is het nodig om te beschikken over kennis over ontwikkelingsprocessen en over
de sociale, politieke en economische situatie in een land. Interventies moeten
bovendien samengaan met kennisontwikkeling over wat er gedaan wordt en

wat dat teweegbrengt (Easterly 2006), en dat geheel moet worden vastgelegd en
toegankelijk gemaakt: het institutioneel geheugen moet georganiseerd zijn. Zo
opgeschreven lijkt dat een open deur, maar het is opvallend dat Nederland weinig
investeert in kennis over ontwikkeling. Voor onderzoek is slechts een klein
bedrag beschikbaar en er bestaan weinig gezaghebbende kenniscentra die zich
concentreren op ontwikkeling, zeker vergeleken met de Verenigde Staten of het
Verenigd Koninkrijk. Nederland heeft wel een hoge score voor commitment to
development op de jaarlijkse ranglijst van het Center for Global Development in
Washington, maar de commitment to knowledge is hier laag en het institutioneel
geheugen beperkt.

Ooit had Nederland een leidende positie op het gebied van ontwikkelings-
deskundigheid. Met India bestond bijvoorbeeld het INPAD-programma en er werd
ook geinvesteerd in spraakmakende organisaties als het Institute of Social Studies
(15S) en het Afrika Studiecentrum (Asc). Onder minister Herfkens (1998-2002)
werd de gangbare gedachte echter dat internationale organisaties, in het bijzonder
de Wereldbank, ruim voldoende kennis in huis hebben. Zo beschrijft De Vos,
tegenwoordig ambassadeur in Zuid-Afrika, dat in 2003, toen hij verantwoordelijk
werd voor het ministeriéle kennisbeleid, de interesse in wetenschappelijke kennis
gering was en ook speciaal op de eigen beleidsvorming afgestemde kennis niet
werd gezocht of opgebouwd. Het ministerie had vooral belangstelling voor de
onderzoeken van de Wereldbank: “Men vond dat de Nederlandse Universiteiten
alleen maar geld kwamen halen dat eigenlijk bedoeld was voor het Zuiden.

De themadirecties waren nauwelijks bezig met kennisontwikkeling. De onder-
zoeksdirectie DCO was totaal geisoleerd” (De Vos in Heres en Bieckmann 2007).
Nederlandse universiteiten, die intussen onder steeds grotere druk kwamen te
staan om externe financiering te verwerven, hebben hun inspanningen op dit
gebied op hun beurt laten versloffen. Een aantal van hen zetten hun kaarten
liever op een meer ondernemende aanpak in de richting van China (alwaar ze
vervolgens ontdekken dat ze vaak achteraan in de rij moeten aansluiten).
Recentelijk is er hernieuwde beleidsmatige aandacht voor kennis voor ontwikke-
ling ontstaan (Molenaar et al. 2009; Koenders 2009) en zijn ook enige concrete
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stappen gezet — denk aan de 1s-academie (een samenwerkingsverband van het
ministerie van Buitenlandse Zaken, ngo’s en kennisinstellingen in Nederland),
het DPRN (een netwerk van onderzoekers op het gebied van ontwikkelings-
vraagstukken), WOTRO (een onderdeel van Nwo dat specifiek gericht is op
ontwikkelingsvraagstukken) en The Broker (een tijdschrift met internationale
allure). De omvang van de meeste van deze activiteiten is vooralsnog echter
beperkt, mede doordat de beschikbare middelen karig zijn. De vraag is daarom
vooral wat het ambitieniveau moet zijn. Binnen andere maatschappelijke
sectoren, zoals de gezondheidszorg en het onderwijs, worden aanzienlijke
bedragen in research and development gestoken. Het ministerie van vws heeft
meer dan een half miljard euro voor kennisontwikkeling op de begroting staan,
terwijl daarnaast ook universitaire ziekenhuizen en private partijen, waaronder
farmaceutische bedrijven, aanzienlijke bedragen in onderzoek steken — alles bij
elkaar in ieder geval meer dan zes procent van het totale budget voor de
gezondheidszorg. Zulke investeringen zijn bovendien al erg lang gaande. Gegeven
het feit dat ontwikkelingshulp een veel ‘zoekender’ activiteit is, zou zes procent
een ondergrens moeten zijn, oftewel zo'n 300 miljoen euro per jaar. Nu wordt
jaarlijks zo’n 200 miljoen euro besteed aan kennisontwikkeling in brede zin en
daartoe worden dan ook trainingen gerekend, en andere activiteiten met een
aanwijsbare kenniscomponent, plus de uitgaven van capaciteitsopbouw in
ontwikkelingslanden. Naar echte onderzoeksprogramma’s gaat slechts 40 miljoen
euro (Molenaar 2009). Bij de invulling van zijn onderzoeksbudget zou Nederland
een voorbeeld kunnen nemen aan het Britse DFID. Deze organisatie financiert aan
universiteiten gelieerde onderzoekscentra die met onderzoek bijdragen aan haar
ontwikkelingsstrategie. Voorbeelden zijn de kenniscentra rond governance
(University of Manchester), the future state (University of Sussex) en sinds kort
ook het kennisnetwerk International Growth Centre. DFID verwacht veel van
diagnostische groeianalyses en gaat gedurende de periode 2008-2013 jaarlijks tien
miljoen Britse pond alleen al aan groeionderzoek besteden. Het totale
onderzoeksbudget van DFID voor deze periode bedraagt een miljard pond, aldus
de Britse research strategy.

Nederland ontbeert ook een kenniscentrum dat de verbinding tussen beleid en
wetenschap kan maken. Waar de Britten kunnen terugvallen op oDI (Overseas
Development Institute), de Duitsers op DIE (Deutsches Institut fiir Entwicklungs-
politik), de Amerikanen op het cGD (Centre for Global Development) en de Noren
op NORAD (The Norwegian Agency for Development Cooperation) heeft Neder-
land een beperkt en versnipperd kennislandschap. Investeren in de versterking
van onze research and development door middel van een coérdinerend instituut of
het goed organiseren van kennisnetwerken is van groot belang voor een goed
Nederlands ontwikkelingsbeleid.

Bijdragen aan kennis op het gebied van ontwikkeling betekent ook ruimte bieden
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aan diversiteit. Ontwikkeling is gebaat bij dissonante geluiden en verschillende
ontwikkelingsparadigma’s. Landen in het Zuiden moeten kunnen nadenken over
verschillende ontwikkelingspaden en die naar eigen inzicht kunnen ombuigen

en invullen. Het Centre for Policy Research in Delhi spreekt in dat kader over de
noodzaak van een bredere ‘conceptuele infrastructuur’. In de praktijk heeft de
Wereldbank nu vaak een quasimonopolie op het palet aan beleidsopties waaruit
ontwikkelingslanden kunnen kiezen: zij biedt landen — in de woorden van Ha-
Joon Chang - het ‘Henry Ford principe van diversiteit’. Veel bilaterale donoren,
ook Nederland, zijn op hun beurt te veel georiénteerd op Washington, vaak bij
gebrek aan een alternatief. Zowel in Europa als in ontwikkelingslanden wordt het
denken over ontwikkeling gedomineerd door Angelsaksische auteurs. Kennis over
alternatieve ontwikkelingspaden en bijbehorende interventies is er niet of nauwe-
lijks — meer pluriformiteit in het onderzoekswerk en het adviesaanbod van inter-
nationale instellingen, donoren en deskundigen is dan ook hard nodig.

Dat heeft als beleidsmatige consequentie dat bestaande internationale instituties
geen monopoliepositie moeten hebben. Ontwikkeling is gebaat bij een mozaiek
van organisaties in verschillende regio’s, die zowel met elkaar concurreren op
ideeén als verbonden zijn in netwerken en van elkaar leren (Sabel en Reddy 2007).
De wereld is niet gebaat bij één Wereldbank die fungeert als mondiaal kennisinsti-
tuut, maar behoeft drie of vier ‘kennisbanken’ met een taakstelling die lijkt op die
van de Wereldbank: kennis, financiering, en projectuitvoering. Er is veel voor te
zeggen dat één daarvan in Afrika en één daarvan in Azié komt. Nederland zal dan
ook niet alleen moeten investeren in eigen en/of Europese instituties en netwer-
ken, maar ook de kennisinfrastructuur in individuele ontwikkelingslanden op de
been moeten helpen. Met name in Sub-Sahara Afrika en in (voormalige) conflict-
gebieden is die kennisinfrastructuur sterk verschraald (Wagner 2008). Goede
ontwikkelingsdiagnoses en professionele interventies zijn alleen mogelijk als in
ontwikkelingslanden het kennispeil en daarmee het vermogen om steeds op
grond van onderzoek het eigen beleid bij te stellen, verbeteren. Ontwikkeling kan
immers niet worden uitgedokterd in Washington of New York; dat kan alleen ter
plekke. Hausmann en Rodrik (2006) spreken in dat verband over self-discovery:
landen moeten hun eigen specifieke ontwikkelingspad ‘ontdekken’.

In plaats van verkokerd in de ‘disciplines’ zoals die in de negentiende en twintigste
eeuw in het Westen gegroeid zijn, dient de op te bouwen kennisinfrastructuur
disciplinair divers en geméleerd te zijn. Economie en antropologie, kennis over
landbouw en sociale geneeskunde, ze zijn naast en vaak door elkaar heen nodig.
De investeringen in de vereiste interdisciplinaire kennisinfrastructuur kunnen
verschillende vormen aannemen. Nederland kan simpelweg kennisinstellingen en
kennisnetwerken in het Zuiden financieren, maar het is ook mogelijk om samen-
werkingsrelaties meer te bevorderen. Zo wordt al geruime tijd het SANPAD-traject
gesubsidieerd, een innovatief samenwerkingsproject met Zuid-Afrika: Afrikaanse
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wetenschappers bestuderen samen met wetenschappers aan Nederlandse univer-
siteiten problemen die relevant zijn voor de ontwikkeling van het land, en volgen
daarbij een uitgebreid trainingsprogramma (Box 2009). Dergelijke relaties over-
stijgen de achterhaalde notie van ‘kennisoverdracht’: innovatie ontstaat door
lerend te werk te gaan bij het zoeken naar lokale toepassingen van elders ontwik-
kelde techniek en door terugkoppeling van deze lessen. Met de grotere mogelijk-
heden voor toegang tot internationale kennis die er op dit moment bestaan, neemt
immers juist de vraag naar contextspecifieke kennis en innovatie sterk toe, maar
het aanbod is beperkt. Hoogleraar innovatie Soete (2009) stelt daarom voor alle
Nederlandse universiteiten te koppelen aan universiteiten in het Zuiden, of
tenminste ontwikkeling te gaan rekenen tot de doelstellingen van alle universitei-
ten. Dat laatste is al de praktijk in Belgié, waar een deel van het ontwikkelingsbud-
getingevuld wordt door universitaire ontwikkelingssamenwerking.

Een kennisstrategie hoort, tot slot, ook rekening te houden met het gegeven dat
niet alleen ngo’s, medewerkers van ministeries en internationale organisaties en
wetenschappelijk onderzoekers kennis produceren, maar ook andere partijen zoals
bijvoorbeeld gebruikers van diensten en private ondernemingen. Elke sector
vraagt een ander ‘type’ kennis en een ander zoekpatroon: handel vergt technische
expertise, terwijl verbeteringen in het onderwijs gebaat zijn bij consultatie (Jones
etal. 2009). Bij industrie- en landbouwpolitiek zijn private partijen cruciaal, en is
het van belang niet zozeer de directe vraag te stellen welke activiteiten moeten
worden aangemoedigd of welke instrumenten het beste werken, maar hoe vorm-
gegeven kan worden aan het ontdekken van zinvolle doelen en het uitvinden van
passende instrumenten. De uitdaging hier is om te leren hoe producenten
constant duwtjes in de rug te geven om te diversifiéren, te upgraden en samen te
werken met buitenlandse bedrijven (Hausmann 2008; Hausmann et al. 2008; Lin
2009b; Rodrik 2007b; Wade 2009b).

VERANTWOORDEN

Het hoort bij professionele ontwikkelingshulp dat er verantwoording wordt afge-
legd. Dat spreekt voor zich omdat het om belastinggeld gaat, maar bij ontwikke-
lingshulp gaat het bovendien om interventies op andermans grondgebied. De
vraagis hoe dat het best is te verantwoorden en aan wie. In het huidige publieke
debat worden directe armoedebestrijding en bijdragen aan langetermijnontwikke-
ling op één hoop gegooid. Ontwikkeling is echter een langdurig proces waarbij
resultaten soms pas na vele jaren zichtbaar zijn. De papierfabriek vlakbij Hanoi
waar de Zweden jarenlang — dachten ze - tevergeefs geld ingepompt hebben, draait
nu uitstekend. En de spoorlijn in Suriname van ‘niets naar nergens’ die eind jaren
zeventig met Nederlands geld is aangelegd, was een schoolvoorbeeld van falend
beleid, maar inmiddels zijn er weer plannen om de rails opnieuw in gebruik te
nemen. Politici en burgers hebben meestal niet zo’n lange adem. Direct resultaat
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telt, en het liefst wordt daarbij ingezoomd op het gezicht van kinderen: zielig en
hongerig of juist stralend omdat ze hulp kregen.

Het afleggen van verantwoording wordt extra gecompliceerd door het feit dat bij
ontwikkelingshulp ‘vuile handen’ worden gemaakt. Politieke elites met een
onduidelijk blazoen kunnen niet altijd omzeild worden, en er is bijna geen
ontwikkelingsland zonder vormen van corruptie. In Kameroen, Liberia, Sierra
Leone en Uganda geeft de helft van de burgers aan de afgelopen twaalf maanden
smeergeld te hebben betaald, in geen enkel ontwikkelingsland ligt dat percentage
onder de zes procent (Transparency International 2009). Veel parlementariérs en
burgers in Nederland kunnen echter moeilijk accepteren dat ‘goed doen’ niet
altijd ‘netjes’ kan verlopen. De publieke en politieke verantwoording vervalt
daarom al snel in extreme vraagstellingen: moeten we nog wel verder gaan met
helpen? De vraag hoe hulp beter kan raakt zo op de achtergrond of wordt
helemaal niet meer gesteld. In het verlengde hiervan is de verantwoording van
partijen aan de minister in een foute groef terechtgekomen. Op de ambassades in
ontwikkelingslanden is een bureaucratisch beoordelingskader uit Den Haag
voelbaar, en Nederlandse ngo’s zijn in een te strak verantwoordingsjasje geperst
om maar zoveel mogelijk op safe te spelen. ledere organisatie moet haar plannen
tot in detail uitschrijven en aan het ministerie van Buitenlandse Zaken melden
wat de te bereiken doelstellingen, resultaten en effecten van programma’s zijn.
Ook de zuidelijke partners moeten aan dit soort verantwoordingseisen voldoen.
In 2006 leverden 116 ngo’s daarom gemiddeld twee kilo papier bij het ministerie
aan over wat ze in 2010 zouden willen doen en dachten dat de resultaten van hun
werk zouden zijn. Het ministerie moest werkstudenten inhuren om die stukken
zelfs maar te kunnen lezen; uiteindelijk werden zo 58 organisaties gefinancierd
(Derksen en Verhallen 2008).

Uiteraard moet er verantwoording worden afgelegd, dat is het probleem niet. Het
probleem is dat er op dit moment geen goed verantwoordingskader is. Dat toont
zich allereerst inhoudelijk: er bestaat geen duidelijke relatie tussen het soort
verantwoording dat gevraagd wordt en het doel van de hulp. Het verbeteren van
levensomstandigheden (humanitaire hulp) vergt een ander verantwoordingspro-
ces dan het streven naar ontwikkeling. Bij directe hulp moet gekeken worden of
het afgesproken schoolgebouw inderdaad gebouwd is en of de kinderen naar
school gaan. Die vorm van verantwoording gaat over output en is een ‘technische
exercitie’ die lijkt op die van een accountant. Aan investeringen in ontwikkeling
moeten andere eisen worden gesteld, want daarbij gaat het om effecten, geen
output maar outcome oftewel impact. Het is hier zaak aannemelijk te maken dat
met de uitgevoerde programma’s of activiteiten daadwerkelijk bijgedragen is aan
structurele politieke, sociale en economische ontwikkeling. Bij ontwikkeling zou
het dus niet moeten gaan om ‘afrekenen’ maar om het afleggen van politieke
verantwoording. Men dient zichtbaar te maken waarom te verwachten viel dat de
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gepleegde interventies goed zouden uitwerken, en vervolgens in alle openheid te
beschrijven wat ervan geworden is, niet om te onderstrepen hoe goed men het
allemaal gedaan heeft, maar juist om te kunnen leren van zowel geslaagde als
minder geslaagde interventies.

Het ontbreken van een goed kader toont zich ook in de vormgeving van het
verantwoordingsproces. De huidige beleidsdocumenten zijn erg globaal in beide
betekenissen van het woord, en gaan over allerlei thema’s, meestal de prioriteiten
van de zittende minister of de organisatie die het document uitbrengt (multilate-
rale organisaties, ngo’s). Daarnaast komen veel kleine evaluaties beschikbaar
alsmede majeure resultatenoverzichten. Dit geheel nodigt niet uit tot een debat op
hoofdlijnen; veel materiaal lijkt niet gelezen te worden of lokt vooral marginale
wijzigingsvoorstellen uit. Een soberdere maar vooral ook gerichtere verantwoor-
dingsrapportage, die specifiek ingaat op de strategische doelen per land, kan er
wezenlijk aan bijdragen dat het debat beter gefocust wordt. Ook hier kan Neder-
land een voorbeeld nemen aan het Verenigd Koninkrijk, waar landenstrategieén
openbaar zijn, zodat een echte discussie plaats kan vinden over de vraag wat
precies de inzet is in elk land. Bij de voorbereiding van die strategieén kan aan
zowel stakeholders in de betreffende landen als betrokkenen in eigen land om
input gevraagd worden, bijvoorbeeld door mensen uit te nodigen om te reageren
op een conceptversie die op een website beschikbaar is. Ook kunnen parlemen-
taire delegaties, zoals in het Verenigd Koninkrijk gebeurt, het debat verrijken door
zich in ontwikkelingslanden een beeld te vormen van de sterke en zwakke kanten
van de strategie, de prioriteiten en de instrumenten van Nederland ter plekke.

Verantwoording in ontwikkelingslanden

Ontwikkelingshulp is een interventie op andermans grondgebied. Dat vraagt om
verantwoording ten opzichte van het land waar het uiteindelijk om gaat, maar in
de praktijk werkt dit nauwelijks. Degenen die geld geven en stemmen zijn
westerse burgers; burgers in ontwikkelingslanden hebben weinig te zeggen. Ook
ontwikkelingsorganisaties hebben meer prikkels om westerse kiezers te behagen
dan om rekenschap af te leggen aan de mensen om wie het te doen is. Dat geldt
zowel voor de vele ngo’s die hun financiering ontvangen vanuit donorlanden, als
voor het IMF en de Wereldbank (Easterly 2008b). Het is cynisch dat veel
ontwikkelingshulp democratisering tot doel heeft, terwijl hulp juist een
verzwakking van democratische verhoudingen kan betekenen — Mkandawire
(2001) noemt dat de ‘democratieparadox’. Aan parlementen, maatschappelijke
organisaties en media in ontwikkelingslanden zou actief inzicht geboden moeten
worden in de gegeven hulp, het doel, de methode en de gevolgen. Er kan daarbij
niet voetstoots van uitgegaan worden dat de overheid of regering de stem van ‘het
volk’ representeert. Dat is nu niet het geval in het Rwanda van Kagame of het
Uganda van Museveni, en dat was ook niet zo in het Suriname van 1975 toen
Nederland vooral oor had voor de Surinaamse regering die op dat moment zeker
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niet namens de Surinaamse bevolking sprak. Het is daarom van belang dat
donoren hun interventiebeleid actief bespreken en zoeken naar methoden om
burgers in ontwikkelingslanden daarbij te betrekken, zonder democratische
structuren en verhoudingen te ondermijnen.

Wat uit deze verantwoordingscyclus komt zou een groot gewicht moeten hebben
bij politieke beslissingen in Nederland. In de Verklaring van Parijs (2005) en later
in Accra (2008) is het belang van mutual accountability weliswaar benadrukt,
maar de betekenis daarvan is vooral dat overheden elkaar wederzijds rekenschap
verschuldigd zijn, en in de praktijk kent dit principe nog weinig operationele
mechanismen (OECD/DAC 2008a). Voorbeelden die er wel zijn laten vooral zien
hoe moeilijk het is om goede instrumenten te ontwikkelen: soms leidt dat tot een
specialistisch en technisch proces (zoals in Vietnam), en soms ontstaat een nieuwe
parallelle structuur in de vorm van een ‘parlement’ van stakeholders dat is opgezet
naast de bestaande structuren (zoals in Mozambique) (Steer en Wathne 2009). Dat
laatste is de Wereldbank overigens ook van plan. Nederland zou ook meer kunnen
experimenteren met dergelijke vormen van verantwoording: waarom zou bijvoor-
beeld niet gewerkt kunnen worden met een evaluatieverslag van een lokale
ombudsman?

Onder professionals: leren

Professionele ontwikkelingshulp veronderstelt dat uitvoerders meer speelruimte
krijgen en daarover op hoofdlijnen verantwoording verontschuldigd zijn aan de
geéigende politieke gremia, zowel hier als daar. Dat veronderstelt dat sprake is van
onderlinge, professionele verantwoording, en dat er geleerd wordt van wat er goed
en fout gaat. Na zestig jaar hulp mag een professionele interventie-ethiek over
hulp worden verwacht, met een idee waarom of wanneer je mag interveniéren en
wanneer je dat beter kan laten. In de ontwikkelingshulpsector is echter een tekort
aan professionele uitwisseling en kritische reflectie op interventies. Hoe aan het
vereiste lerend vermogen vorm te geven?

In het Verenigd Koninkrijk wordt in dit kader wel gesproken over gedragscodes
voor ontwikkelingsorganisaties, met name om perverse gevolgen van hulp tegen
te gaan. Zo speelt de vraag of lokaal personeel in dienst van een door een donor
gefinancierde ngo maximaal evenveel betaald zou mogen krijgen als overheids-
personeel. Daarover (en over vergelijkbare kwesties) onderlinge afspraken maken
is belangrijk, en dat zou in internationaal verband moeten gebeuren. Nog essen-
tiéler is het dat verantwoording een bijdrage zou moeten leveren aan een leer-
proces. Alleen door te leren van zowel successen als mislukkingen kunnen
interventies verbeteren, en dat betekent dat keer op keer bekeken moet worden of
verwachte uitkomsten van interventies inderdaad optreden. Als dat niet het geval
blijkt te zijn, moet worden uitgezocht waarom niet en wat er dan anders is gegaan
dan verwacht werd. Dit wordt wel verticale feedback genoemd: kennis en
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ervaringen uit de lokale praktijk moeten voortdurend teruggekoppeld worden
‘naar boven’. Ook de terugkoppeling van ontvangers van de hulp horen bij dit
leerproces, maar daaraan ontbreekt het nu nog vaak. Aan hulpontvangers wordt
zelden iets gevraagd, meestal wordt dankbaarheid verondersteld (Dietz et al.
2009; Easterly 2006, 2008b; World Bank 2003). Daarnaast is de uitwisseling
tussen ontwikkelingsorganisaties en initiatieven onderling, oftewel horizontale
feedback, van belang. Zo kan op geaggregeerd niveau inzicht verkregen worden in
wat werkt in een specifieke context. Door de versnippering van hulp is het steeds
moeilijker om van elkaars ervaringen te leren, en zelfs de Nederlandse
ontwikkelingsorganisaties (inclusief het ministerie van Buitenlandse Zaken)
kennen nauwelijks mechanismes om onderling op het niveau van afzonderlijke
landen ervaringen uit te wisselen, terwijl ontwikkeling daar begint. Ook in
Nederland zelf is van een lerend systeem nauwelijks sprake (zie Dietz et al. 2006).

Een lerend systeem moet ook de mogelijkheid openlaten om fouten te maken.
Het gaat bij leren immers niet alleen om het evalueren en bijstellen van bestaande
technieken, maar ook om het ontwerpen van nieuwe dingen. Leren omvat wat
Argyris en Schon (1978) noemen single loop en double loop leren. Bij ontwikke-
lingshulp zijn onorthodoxe beleidsinitiatieven soms de meest succesvolle, maar
op voorhand valt niet te zeggen welke het best uitpakken. Om de experimenteer-
ruimte te bewaken en nieuwe dingen te kunnen leren, moet sprake zijn van feed-
forward-mechanismen die ruimte bieden aan innovatie en daarbij dient er
vertrouwen te worden gesteld in experimenteerders (zie WRR 2006a). Anders
gezegd: fouten maken is niet erg, als daar maar van geleerd wordt. Easterly (2006)
heeft hetin dit verband over het belang van ‘zoekers’. Het beeld dat hij daarvan
schetst s iets te veel dat van innovatieve eenlingen, maar zoeken is essentieel.
Een verantwoordingscultuur is pas professioneel als ruimte wordt geboden aan
(institutioneel) zoeken, waarbij vallen vooraf gaat aan opstaan.

EVALUEREN

Een essentieel onderdeel van leren en het afleggen van rekenschap is evalueren
wat er gebeurd is. Het is daarbij nuttig om een onderscheid te maken in drie
manieren waarop ontwikkelingshulp de maat genomen kan worden: onathanke-
lijk onderzoek naar de effecten van hulp, de evaluatie van interventies en de
inspectie van de praktijk van ontwikkelingshulp.

Onathankelijk onderzoek naar de gevolgen van interventies ontbreekt veelal. Bird-
sall (2008) noemt het een van de zeven doodzonden van ontwikkelingshulp, en zij
staat daarin niet alleen (Banerjee en He 2008; Duflo en Kremer 2008; Easterly
2008b; Gunning 2005). Aan onafhankelijk onderzoek naar westers onderwijs of
westerse gezondheidszorg wordt veel tijd en geld besteed, maar dat geldt niet voor
ontwikkelingshulp. Er zijn verschillende redenen voor deze lacune. Soms is het
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politiek niet opportuun om goed onderzoek te doen naar ontwikkelingshulp,
omdat genomen beslissingen zo onder vuur kunnen komen te liggen. Bovendien
kunnen grote (institutionele) belangen op het spel staan, bijvoorbeeld de werkge-
legenheid in de sector of het voortbestaan van ngo’s. Daarnaast is het — we zagen
datin hoofdstuk 4 — vaak een complexe aangelegenheid om goed onderzoek te
doen naar het effect van hulp. Ook de charitatieve sfeer rondom hulp zit goed
onderzoek in de weg, want als het geld bij de allerarmsten terecht moet komen,
lijkt geld voor onderzoek een vermijdbare kostenpost. Toch is onafhankelijk
onderzoek van groot belang. Het is nodig om te bepalen of er voldoende kwaliteit
wordt geleverd, en om het politieke debat in zowel donor- als ontwikkelingslan-
den te voeden. Goede onafhankelijke evaluaties kunnen leiden tot betere beslis-
singen over de bijdrage die wij kunnen leveren (Savedoff en Levine 2006).

Wat goed onderzoek is heeft alles te maken met de vraag wat de doelstellingen van
hulp zijn. Is verbetering van levensomstandigheden het doel, dan gaat het vooral
om output-metingen; is ontwikkeling de doelstelling, dan dient het onderzoek
inzicht te geven in de impact en outcome. Onderzoek naar deze laatste categorie is
in Nederland schaars, hoewel er steeds meer vraag naar komt. Vanuit het ministe-
rie wordt weinig impactonderzoek uitgezet en langer bestaande plannen van ngo’s
om standaard één procent van programmabudgetten hiervoor te reserveren, zijn
nog steeds geen realiteit. De meeste internationale organisaties kennen ook geen
goede vorm van onathankelijk onderzoek; de Wereldbank, de Asian Development
Bank en het IMF zijn gunstige uitzonderingen (Banerjee en He 2008). Veel pleit
ervoor dit type onderzoek gezamenlijk te organiseren. In lijn met de Verklaring
van Parijs zal immers steeds meer ontwikkelingsgeld gepoold gaan worden, wat
vraagt om meer collectieve onderzoeksprogramma’s: het zal dan steeds lastiger
worden om de bijdragen van individuele landen te isoleren (OECD/DAC 2009Db).
Ook Birdsall (2008) bepleit een collectieve oplossing voor het ‘onderzoekspro-
bleem’ met onafhankelijke internationale fondsen. Met bijdragen van donoren
kunnen multilaterale organisaties een fonds oprichten, en bilaterale donoren
kunnen voor programma’s hetzelfde doen. Daarnaast is er veel voor te zeggen
impactanalyses vaker te laten doen door onderzoekers en organisaties in het
ontvangende land zelf (Savedoff en Levine 2006).

Daarnaast is het mogelijk om in bredere zin terug te kijken op het verloop van een
interventie. Nederland slaat internationaal geen slecht figuur bij de tweede catego-
rie, het evalueren van interventies, constateert de OESO/DAC (2009b). Dit zijn
meestal analyses van het proces van ontwikkelingshulp, die ingaan op het verloop
van een project, vaak een sterkte-zwakteanalyse maken en het beleid doorlichten.
Niet zelden is hierbij sprake van zelfevaluatie. Bij de 10B, de inspectiedienst van
het ministerie van Buitenlandse Zaken, staan inmiddels meer dan driehonderd
evaluaties in de kast. Het belangrijkste van dergelijke evaluaties is dat ervan
geleerd wordt. Dat is echter niet altijd het geval. Kritische studies worden uit angst
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voor verlies aan ‘draagvlak’ niet altijd op prijs gesteld en liever niet breed uitgeme-
ten. Zo verscheen er bijvoorbeeld in 2004 een evaluatie van het Nederlandse hulp-
beleid (1975-2000) voor Suriname (Kruijt en Maks 2004), met de bedoeling dat
deze studie de opstap zou vormen tot een veel gedetailleerder en diepgaander
onderzoek naar de aard en impact van de relatie tussen de twee landen. Politieke
commotie heeft elk vervolgonderzoek echter in de kiem gesmoord — en dat terwijl
een analyse van de ruim 4 miljard gulden die Nederland sinds de onafthankelijk-
heid aan Suriname heeft gegeven, toch een bron van lessen zou moeten zijn. De
meer recente ‘Afrika-evaluatie’ (10B 2008a) die binnen het ministerie van Buiten-
landse Zaken zelf gemaakt is, lijkt eenzelfde lot beschoren.

Tot slot is het mogelijk om ontwikkelingshulp met een echte inspectiedienst uit te
rusten. Inspecties zijn organisaties die zich primair richten op het kwaliteitsstelsel
als geheel, en die nagaan of degenen die zij inspecteren beschikken over normen
voor adequaat handelen, hun eigen kwaliteit monitoren, en een systeem kennen
voor het signaleren van misstanden. Ze zetten uitvoerende instanties aan tot
transparantie; en in geval van twijfel laten ze thematische onderzoeken uitvoeren.
Goede inspecties waken ervoor om zelf de uitvoering van kwaliteitscontrole en
bevordering ter hand te nemen: ze leggen het primaat daarvoor bij de betrokkenen
en zien toe op de kwaliteit van dat stelsel. Alleen steekproefsgewijs en in bijzon-
dere situaties voeren ze zelf onderzoek uit, al was het maar om geen moeilijke
gesprekken te hoeven voeren over de onafhankelijkheid van de uitkomsten. Daar-
naast houden ze in de gaten of er met evaluaties vervolgens ook voldoende
gebeurt.

In de Nederlandse praktijk van ontwikkelingshulp is er naast een overdaad aan
evaluatie weinig echt onathankelijk onderzoek, en evenmin veel inspectie.
Daarom is het nodig af te stappen van het huidige model waarin een eigen directie
van het ministerie de facto functioneert als interne onderzoeksafdeling en niet als
een echte inspectie, ondanks de naam (de 10B). Er moet worden geinvesteerd in
onafhankelijk onderzoek en in een onafhankelijke inspectiedienst die zich richt op
de totstandkoming en naleving van goede verantwoordingskaders.

VERSCHIL MAKEN: SELECTEREN EN SPECIALISEREN

Hoe past een professionele aanpak van Nederlandse ontwikkelingshulp in de
internationale hulparchitectuur die meer en meer tekenen van versplintering
vertoont? In de Verklaring van Parijs (2005) is afgesproken dat donoren hun
inspanningen moeten harmoniseren en codrdineren, hun taken moeten verdelen
en per land een lead donor moeten aanwijzen. Dat zou als praktische consequentie
moeten hebben dat Nederland zijn financiéle middelen voor sommige sectoren in
een specifiek land doorsluist naar bijvoorbeeld DFID (andersom mag natuurlijk
o0ok) en daarbij ook de politieke beslissingen over dat geld overdraagt. In de
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praktijk is op dit punt echter nog weinig vooruitgang geboekt, en voor zover de
krachten gebundeld zijn, is er vooral operationele en geen politicke samenwerking
tot stand gebracht. Middelen poolen is iets anders dan politieke zeggenschap
overdragen. Daadwerkelijke overdracht van bevoegdheden - het joint strategic
behaviour — komt moeizaam van de grond: hoofdsteden van donoren kunnen

zich maar moeilijk schikken in op landenniveau gemaakte strategische afspraken.
Dat het afleggen van verantwoording nog steeds op nationaal niveau gebeurt,
maakt dit er ook niet eenvoudiger op (Hoebink 2010; Ministerie van Buitenlandse
Zaken 2007a; OECD/DAC 2008a; Whitfield 2009).

Als er voor elk ontwikkelingsland één gezamenlijk fonds zou bestaan met één
kantoor, zouden fragmentatie, duplicatie en ongerichte interventies voorkomen
worden. Bovendien kan dan door donoren met één mond gesproken worden met
de vertegenwoordigers van dit land. Riddell (2007) stelt dit voor als ontsnap-
pingsroute uit het huidige ‘hulpgedrocht’ en ook Birdsall (2008) stelt dat voor,
hoewel zij beducht is voor het helemaal uitschakelen van het concurrentie-
principe. Zo’n multilateraal per land georganiseerd fonds is echter een ideaal dat
nog veel politieke (nationale) struikelblokken kent, en heeft vooralsnog weinig
kans van slagen — al zou Nederland er goed aan doen gelijkgestemde donoren te
zoeken die eraan willen meewerken.

Via de EU?

Is de EU wellicht het geéigende kader om een dergelijk gemeenschappelijk fonds te
vormen? Sinds het Verdrag van Maastricht (1992) is ontwikkelingshulp een
gedeelde verantwoordelijkheid van de Europese Gemeenschap en de lidstaten, en
bestaat Europees ontwikkelingshulpbeleid naast nationaal ontwikkelingshulpbe-
leid (Van Schaik en Maes 2008). De EU krijgt nu circa acht procent van het Neder-
landse ontwikkelingsbudget: een deel gaat naar het ontwikkelingsfonds (EOF), een
ander deel naar regionale en thematische hulpinstrumenten (Ministerie van
Buitenlandse Zaken 2009b). Door de contributies van haar groeiend aantal leden is
de EU inmiddels de grootste donor na de Wereldbank en de hulp van de EU met de
EU-lidstaten samen is goed voor zo’n zestig procent van de mondiale ontwikke-
lingshulp. In theorie zou de Europese Unie dan ook een codrdinerender rol op zich
kunnen nemen en op het niveau van ontwikkelingslanden kennis en financiéle
middelen van de lidstaten kunnen bundelen. Aan de mogelijkheden voor zo’n rol
zitten grenzen - niet alle lidstaten zijn belangrijke donoren, en bovendien is een
aantal belangrijke donoren als Zwitserland, Noorwegen en Canada geen lid van de
EU —, maar tegelijk is het zinvol om de mogelijkheden die er wel zijn verder uit te
werken. Een overkoepelender rol voor de EU op het niveau van afzonderlijke
ontwikkelingslanden zou ook goed passen bij andere verwikkelingen (Grimm et
al. 2005). De EU wordt, zeker vergeleken met Frankrijk en het Verenigd Konink-
rijk, gezien als betrekkelijk ‘politiek neutraal’, waardoor onderhandelingen minder
beladen zijn. De EU intervenieert bovendien ook op andere cruciale ontwikke-
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lingsterreinen, zoals migratie en handel; de Europese Commissie onderhandelt
namens de lidstaten in de WTO en voert vrijhandelsbesprekingen met landen en
regio’s. Bovendien beschikt de EU over een breed palet aan instrumenten - lenin-
gen, maar vooral subsidies — waarmee een integrale benadering mogelijk is. Er is
echter (nog) weinig politieke wil bij de lidstaten om de EU een centrale rol te geven
op het terrein van ontwikkelingshulp. In plaats van overkoepelende organisatie is
de EU veeleer een toegevoegde donor geworden, waardoor ze bijdraagt aan de
verdere versnippering van hulp. Het is de vraag of het combineren van de rol van
coordinator van het beleid van de lidstaten met het zelf optredende als (28ste)
donor wel zo gelukkig is.

Toch liggen er kansen. Een daarvan is het tot stand brengen van een soort Euro-
pese Wereldbank, die dan ongetwijfeld Europe Bank zal gaan heten. De EU heeft
zich inmiddels gespecialiseerd in wat gezien wordt als ‘minder politieke’ domei-
nen, zoals infrastructuur en regionale economische ontwikkeling (Grimm et al.
2005). En nu al wordt via EuropeAid ruim acht miljard euro per jaar verstrekt, wat
de Europese Commissie tot de op een na grootste donor voor humanitaire hulp
maakt en tot de derde donor voor ontwikkelingshulp. Die toegenomen rol is
echter niet gekoppeld aan een goede kennisinfrastructuur, zoals de Wereldbank
die wel heeft, en evenmin aan grootschalige kredietverstrekking — dat doen de
Europese Investeringsbank (E1B), die vooral binnen Europa werkzaam is, en de
European Bank for Reconstruction and Development (EBRD), die nog vooral op de
voormalige Sovjetstaten is gericht, los van het beleid van EuropeAid. Bundeling
en uitbouw van deze Europese banken kan grote kansen bieden voor een echt
Europees ontwikkelingsbeleid.

Ook het Verdrag van Lissabon kan Europees buitenlands beleid een nieuwe impuls
geven, met een herkenbare politiek verantwoordelijke persoon (de nieuwe High
Representative of the Union for Foreign Affairs) en met eigen vestigingen (Euro-
pean External Action Services) in andere landen. Hoeveel dit gaat betekenen moet
de komende jaren duidelijk worden. Velen vrezen dat de EU voorlopig vooral een
groot Zwitserland zal blijven als het gaat om buitenlands beleid, omdat Duitsland,
Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk niet genegen lijken hun eigen buitenlands
beleid in substantiéle mate in Europees buitenlands beleid op te laten gaan. De rol
van ontwikkelingsbeleid in verhouding tot het klassieke buitenlandse beleid
(veiligheid en handel) zal nog nader vastgesteld moeten worden — sommigen
vrezen dat ontwikkelingshulp vooral als smeergeld voor buitenlands beleid inge-
zet zal gaan worden.

Er zijn, kortom, kansen, maar vooralsnog lijkt het erop dat de EU hooguit een
beperkte rol heeft bij de harmonisatie en de coérdinatie van beleid. Pogingen tot
meer lijken vooral ambtelijk gedragen te worden, vaak met steun van de Commis-
sie, maar zelden met steun van de Europese Raad. Die pogingen zijn overigens
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zeker niet betekenisloos — op sommige punten gaan ze wel degelijk verder dan
afspraken die gemaakt worden binnen de DAC, het Development Assistance
Committee van de OESO, waarin de belangrijkste donoren vertegenwoordigd zijn.
Zo bracht de EU in 2005 een European consensus on development en in 2007 een
Code of conduct on division of labour uit, en in 2007 en 2009 verschenen omvang-
rijke rapporten over beleidscoherentie — allemaal innovatieve documenten. De
doorwerking van deze documenten is echter beperkt, niet alleen binnen de lidsta-
ten maar ook binnen de EU zelf. Diepe overeenstemming tussen de Europese
lidstaten zal nog lang op zich laten wachten, al is het maar door de verschillen in
oriéntatie: de nieuwe lidstaten richten zich bijvoorbeeld liever op Centraal-Azié
dan op Afrika, voor een deel omdat ze migratie uit die gebieden tegen willen gaan,
voor een deel ook omdat ze vanuit hun recente geschiedenis goed weten wat er in
delanden in die regio speelt. Europa is, zoals op wel meer gebieden, op het terrein
van ontwikkelingshulp vooralsnog dan ook vooral een belofte.

Of meer multilateraal?

Als de EU niet in staat blijkt in de nabije toekomst de krachten te bundelen, moet
hulp dan meer overgelaten worden aan mondiale multilaterale organisaties? Tot
1963 liep het overgrote deel van de Nederlandse hulp langs deze weg, met uitzon-
dering van hulp aan de voormalige kolonién, en op dit moment wordt een kwart
van ons ontwikkelingsbudget overgedragen aan multilaterale organisaties als

de Wereldbank en de Verenigde Naties. Daarmee scoort Nederland op het eerste
gezicht relatief laag: het Verenigd Koninkrijk besteedt bijna de helft van haar
budget via multilaterale organisaties en Italié meer dan de helft (zie figuur 7.3 op de
volgende bladzijde). Gelijkgezinde landen zoals Denemarken en Zweden geven
ook een groter deel van hun budget aan multilaterale organisaties, maar Nederland
speelt een belangrijke rol door het hoge totaalbedrag aan ODA.

Hoewel de Wereldbank en de Verenigde Naties nog meer donoren omvatten dan
de EU, kennen ook deze organisaties hun beperkingen als co6rdinerend orgaan. De
redenen daarvoor verschillen per organisatie. De Wereldbank heeft twee evidente
beperkingen. Ten eerste heeft ze een geschiedenis die maakt dat ze in een aantal
ontwikkelingslanden gewantrouwd wordt, vooral vanwege het one-size-fits-all
beleid dat in het verleden gevoerd werd. Ook het IMF kampt met een serieus imag-
oprobleem. Dat is ook niet zo vreemd: beide organisaties werkten lange tijd langs
precies dezelfde lijnen, waarbij steun vanuit de Wereldbank slechts verleend werd
als het IMF een verklaring afgaf dat het desbetreffende land aan de gestelde voor-
waarden voldeed. Hoewel enige divergentie van beleid heeft plaatsgevonden, is
die binding nog steeds intensief (zelfs op het meest praktische niveau — medewer-
kers van de ene organisatie kunnen met hun eigen pasje via een tunnel naar het
gebouw van de andere organisatie, dat zich precies aan de andere kant van de straat
bevindt). De Wereldbank wordt nog steeds sterk geassocieerd met de Washington
Consensus. Dat is niet geheel terecht — de praktijk van de verschillende country
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Figuur 7.3 Percentage ODA aan multilaterale organisaties
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offices loopt fors uiteen — maar het is wel een gegeven, en het is gezien de traagheid
van institutionele veranderingen niet aannemelijk dat dit beeld snel zal verande-
ren. Het tweede nadeel is dat de Wereldbank zelf uitvoerder van beleid is; het
combineren van een regisseurstaak met de rol van belangrijkste uitvoerder is bijna
een onmogelijkheid. Dat neemt overigens niet weg dat de Wereldbank ook een
aantal plussen heeft. De Wereldbank heeft veel macro-economische kennis en is
goed in staat tot het managen van bijvoorbeeld budgetsteun en infrastructurele
projecten. Meer dan in andere organisaties staat bij de Wereldbank bovendien
kennisontwikkeling voorop, en er vinden ook interne en externe evaluaties plaats,
ook al zijn er nog te weinig feedbackloops tussen de kennis- en onderzoeksafdelin-
gen en de landenkantoren, en legt de Wereldbank weinig verantwoording af over
haar interventies aan donoren en ontvangers van hulp (Hoebink 2010).

In theorie ligt het daarom meer voor de hand de Verenigde Naties tot hoeder van
landenspecifieke professionele ontwikkelingshulp te maken. De vN hebben
immers als voordeel dat zij, anders dan de EU of de Wereldbank, alle landen en dus
ook de ontwikkelingslanden omvatten. Bovendien wordt hun legitimiteit minder
betwist. De VN hebben de laatste decennia echter aan invloed ingeboet en zijn
vooral belangrijk geweest voor het genereren van wervende en kritische concep-
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ten en invloedrijke ideeén, zoals de Human Development Index en het concept
global public goods, en zijn ook waardevol gebleken voor het uitwerken en stellen
van wereldwijde normen. De VN blinken helaas niet uit in politieke en regisse-
rende macht. Een ruimere regisserende rol voor ontwikkelingshulp in brede zin is
vooralsnog een brug te ver: het is de vraag of het in juli 2007 opgerichte Develop-
ment Corporation Forum, dat binnen de VN de ontwikkelingsinspanningen moet
bundelen, meer wordt dan een praatcollege.

Ondertussen is binnen de VN een waaier van uitvoerende diensten ontstaan. Zo
is het een versnipperde organisatie geworden, de pogingen van de VN om tot ONE
UN te komen ten spijt. Ook hebben uitvoeringsorganisaties zoals de UNDP op zijn
zachtst gezegd gemengde resultaten. Het had meer voor de hand gelegen om van
de UNDP geen uitvoerder, maar een regisseur te maken. Dat zou passen bij een
overkoepelende rol van de VN. Dat streven is echter vastgelopen. In de huidige
politieke realiteit is vooral de vraag aan de orde waar de uitvoerende rollen van de
VN precies liggen. Zeker bij hulp bij rampen zou Nederland de v als eerste optie
voor de uitvoering moeten zien: het is beter om noodhulp niet door talloze afzon-
derlijke ngo’s en individuele landen te laten uitvoeren. De VN komen dan in
beeld, zeker als de overheid van het ontvangende land niet politiek geinvolveerd
is in het ontstaan van de ramp en geen grote eenzijdige politieke belangen heeft
bij de wijze waarop er geintervenieerd wordt - en dat is vaak zo bij klassieke
natuurrampen. Bij man-made rampen hebben interventies meestal een grotere
politieke lading, en dat beperkt de VN, die zich immers tot overheden moeten
zien te verhouden. In dat soort gevallen kunnen interventies beter vorm krijgen
via grote professionele internationale organisaties als het Rode Kruis of Artsen
Zonder Grenzen.

Selecteren van landen, specialiseren op thema’s

Wat kan Nederland doen om meer slagkracht te krijgen zolang (nog) geen sprake is
van een gezamenlijke professionele landspecifieke ontwikkelingsstrategie? Het
antwoord ligt voor de hand: streng kiezen tussen landen en onderwerpen, zodat
het mogelijk wordt om langdurig en met kennis van zaken en van lokale verhou-
dingen relaties aan te gaan met een overzichtelijke aantal landen, waarbij in elk
land een veelheid van instrumenten ingezet kan worden en een veelheid van
partijen een rol kan spelen. Zo ontstaat meer politieke leverage en draagt Neder-
land vanzelf al bij aan meer arbeidsdeling tussen donoren. Op dit moment
besteedt Nederland ongeveer veertig procent van zijn hulpbudget aan bilaterale
hulp. Deze hulp wordt over de hele wereld uitgestrooid, hoewel het landenlijstje
al veelvuldig is ingekort. Dat heeft wel wat opgeleverd, want in de jaren negentig
stonden er nog meer dan honderd landen op dat lijstje en op dit moment zijn er
‘partnerrelaties’ met 36 regeringen. Daar komen wel de vele contacten tussen
Nederlandse en zuidelijke ngo’s weer bij, waardoor we in totaal toch meer dan
honderd landen in het vizier hebben. Uit figuur 7.4 (blz. 222) blijkt dat Nederland
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na Duitsland en Canada de bronzen medaille verdient voor het versnipperen van
(bilaterale) hulp (Acharya etal. 2003; zie ook Easterly en Pfutze 2008). Ook recen-
tere gegevens van de OECD/DAC (2009a) laten zien dat Nederland haar hulp naar
verhouding nog steeds relatief weinig concentreert.

Figuur 7.4 Index donorproliferatie (gemiddelde van 1999-2001)
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Bron: Acharya etal. 2003
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De donorproliferatie-index is het omgekeerde van een Theil-index, vermenigvuldigd met 100 om
decimalen te vermijden. Er is meer donorproliferatie (hulpverspreiding) als de hulp van een donor
wordt toegewezen aan een groter deel van het totaal aantal potentiéle hulpontvangers, en wanneer

elke ontvanger een relatief gelijk deel van het totaal van de hulp van de donor ontvangt.

Nederland verspreidt zijn hulp niet alleen over veel landen, maar ook over veel
thema’s en sectoren (OECD/DAC 2009a). Dat zien we terug in de organisatiestruc-
tuur van het ministerie van Buitenlandse Zaken waar maar liefst elf brede thema-
afdelingen bestaan voor onder andere mensenrechten en goed bestuur, duurzame
economische ontwikkeling, sociale ontwikkeling, en sinds kort fragiliteit en
vredesopbouw. We zien het ook aan de uitgaven: er gaat een beetje geld naar infra-
structuur, economische productie, staatsopbouw en maatschappelijke organisa-
ties, wat meer naar gezondheidszorg, en het meest naar onderwijs, vooral naar
primair onderwijs. Van alle donoren geven we daar het meeste geld aan uit. Toen
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Nederland na de Verklaring van Parijs probeerde zich te concentreren op een
beperkt aantal sectoren, zette het voornamelijk in op primair onderwijs en
gezondheidszorg omdat die inzet de Millenniumdoelen dichterbij zou brengen
(10B 2008a; OECD/DAC 2009a).

Al met al wordt er weinig gekozen. De gemaakte keuzen zijn bovendien
discutabel. Het grote accent op onderwijs is merkwaardig, aangezien Nederland
nauwelijks een kennistraditie heeft op het terrein van primair onderwijs, laat
staan veel weet over onderwijs in ontwikkelingslanden — we hebben op dit terrein
geen spraakmakende onderzoeksnetwerken of universitaire centra. Nederland is
eveneens koploper met investeringen in het maatschappelijk middenveld,
terwijl we, ondanks de Nederlandse verzuilingsgeschiedenis, niet uitblinken

in kennisontwikkeling over dat onderwerp. Nog merkwaardiger is dat ons land
wel een internationaal beroemde landbouwuniversiteit heeft, maar de laatste
decennia erg weinig geld uittrekt voor landbouw: in 2007 was dat volgens de
OECD/DAC slechts 1,3 procent van het totale hulpbudget. Statisticken van
Nederlandse ministeries komen voor 2006 op een iets hoger, maar nog altijd
bescheiden, percentage uit: 7,7 procent. Maar daarbij worden ook subsidies
meegeteld aan ngo’s (de helft van het budget) en internationale organisaties
(Wereldbank, EU en VN) (Ministerie van Buitenlandse Zaken en Ministerie van
Landbouw 2008).

Met de verdunning van hulpgeld en de mismatch tussen onze expertise en finan-
ciéle inzet trapt de leeuw twee keer op zijn eigen staart. Op het niveau van een ont-
wikkelingsland vermindert het de politieke slagkracht, en zelf kunnen we ons nau-
welijks inhoudelijk specialiseren en verdiepen in de sociale, culturele, politieke en
economische structuren van een land. Verschil maken vergt ten eerste dan ook een
strengere selectie van landen, waarbij eerder aan tien dan aan dertig landen gedacht
moet worden. In landen waar Nederland de eerste of tweede donoris, zoals Burkina
Faso, is het effect van de Nederlandse bijdrage groter en kunnen betere en langer
durende betrekkingen worden aangegaan. Om werkelijk bij te dragen aan ontwik-
keling is het ten tweede noodzakelijk dat Nederland zich inhoudelijk specialiseert:
ontwikkelingshulp is het meest effectief wanneer het gebaseerd is op kennis en
overige expertise. Noorwegen is al eerder die weg ingeslagen. Het heeft zich onder
andere gespecialiseerd in vrede en verzoening, en laat gezondheidszorg en onder-
wijs over aan anderen (maar financiert daar soms wel aan mee). Dat leidt ertoe dat
in veel ontwikkelingslanden vrede en verzoening bijna vanzelfsprekend wordt
overgelaten aan de Noren. De werkverdeling die is afgesproken in Parijs (en daarna
in de EU) en die zo moeizaam vorm krijgt, vindtals vanzelf plaats als donoren er net
als de Noren zelf een krachtig begin mee maken. Daarbij leiden deze inhoudelijke
keuzes ertoe dat Noorwegen vooral actiefis in het Midden-Oosten, Sudan, Sri
Lanka en Guatemala. Behalve in onderwerpen waarop ze gericht kennis opbouwen,
specialiseren de Noren zich in onderwerpen waar ze zelf veel ervaring mee hebben
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in eigen land. Om die reden hebben ze een omvangrijk Oil for development pro-
gramma, waarbij in Noorwegen opgedane kennis op dat gebied wordt uitgewisseld
met olierijke ontwikkelingslanden.

Deze aanpak heeft als bijkomend voordeel dat ontwikkelingshulp weer het
gezicht krijgt waar veel Nederlandse burgers om vragen: door een sterkere
verbinding met onze eigen kennis en tradities wordt ontwikkeling dichter bij
huis gehaald. Vanzelfsprekend is een debat mogelijk over de vraag waar Nederland
de meeste toegevoegde waarde heeft. Behalve bij landbouw liggen bijvoorbeeld
aanknopingspunten op het terrein van water. Beide sectoren zijn cruciaal voor
ontwikkeling, en hebben het laatste decennium niet de aandacht gekregen die ze
verdienen. Het Innovatieplatform heeft water en voedsel bovendien aangewezen
als Nederlandse kennissleutelgebieden. Daarin investeren heeft bovendien als
voordeel dat dit kan leiden tot productieve en duurzame relaties die niet alleen
gunstig uitpakken voor ontwikkelingslanden maar ook voor onszelf. Veel
opkomende landen en een brede groep demografisch snel groeiende landen
(waaronder Indonesié, Pakistan en Nigeria) groeien immers uit tot (toekomstige)
bronnen van kennis en innovatie (AWT 2009). Andere sectoren die in aanmerking
komen zijn de rechtsstaat (Den Haag als ‘Residence of Peace and Justice’) en
hiv/aids. Zelfs maatschappijopbouw (civil society) zou in aanmerking kunnen
komen. Geen land investeert zoveel in maatschappelijke organisaties in
ontwikkelingslanden als het onze, maar die kennis en ervaring worden niet
gebundeld en op een hoger plan getild. Dat biedt kansen.

De keuze van de tien landen, waar overigens ook een regio of metropool bij kan
zitten, moet in belangrijke mate geinspireerd zijn door een inhoudelijke focus.
Onze inspanningen zouden vooral gericht moeten zijn op landen waar nadere
diagnose leert dat de grootst mogelijke toegevoegde waarde van Nederland ligt
- dat zegt dan iets over onze specifieke kennis, over het ontwikkelingsniveau
van een land en over de mate waarin andere donoren het land laten liggen — de
zogenaamde ‘aid orphans’ mogen niet vergeten worden. Het is, kortom,
belangrijk dat Nederland zich concentreert op situaties waar het daadwerkelijk
verschil kan maken.

7.7 EEN PROFESSIONELE ORGANISATIE

Wat betekent deze landenspecifieke ontwikkelingsstrategie voor de uitvoerings-
structuur? In deze paragraaf staat de organisatievorm van de overheid centraal,
en in hoofdstuk g komt de rol van maatschappelijke organisaties, burgers en het
bedrijfsleven aan de orde. Professionele ontwikkelingshulp kan niet zonder een
professionele organisatie van die hulp. De Britten gaan in navolging van Europe-
Aid en het Amerikaanse USAID hun organisatie UKAID noemen, en misschien
moeten we de nieuwe Nederlandse organisatie van hulp dan ook maar NLAID
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(of NethAid) noemen. Hoe ziet een nieuwe professionele organisatie voor deze
hulp eruit? NLAID heeft in een select aantal landen of regio’s — maximaal tien —
een kantoor met eventueel verschillende regionale dependances. Een duidelijke
scheiding is aangebracht tussen beleid en uitvoering, zoals ook het geval is bij de
Zweedse en Noorse hulporganisaties, en de landenkantoren krijgen veel meer
vrijheid dan de ambassades nu. De landenkantoren zijn verantwoordelijk voor de
diagnostiek en de strategie. Ook het politieke handwerk wordt overgelaten aan
professionals ter plekke. Zo raakt het ministerie van Buitenlandse Zaken meer
naar buiten gericht. Op dit moment is twee keer zoveel personeel in Den Haag
gestationeerd dan in ontwikkelingslanden — zeshonderd versus driehonderd
(OECD/DAC 2009b), maar in de nieuwe opzet zal het zwaartepunt in de ontwik-
kelingslanden zelf moeten liggen. Nederlandse ngo’s als SNV en 1cCO zijn de
overheid daarin overigens al voorgegaan.

De uitvoeringsorganisaties in ontwikkelingslanden vormen gezamenlijk een
aparte eenheid binnen het ministerie van Buitenlandse Zaken. Dat levert een
combinatie van afstand en nabijheid op, zowel binnen het ministerie als in
ontvangende landen. NLAID en de ambassade of het consulaat bevinden zich in
elkaars buurt, maar zijn niet identiek: het gaat immers om het combineren van
politieke leverage met professionaliteit om programma’s in inhoudelijke en
organisatorische samenhang te kunnen managen. Het ministerie brengt de
politieke dimensie van ontwikkeling binnen, die onmisbaar is binnen moderne
ontwikkelingshulp. De nieuw op te richten landenkantoren onderhouden nauwe
functionele betrekkingen met andere ministeries, bijvoorbeeld op het terrein van
milieu, gezondheidszorg, landbouw en water. Welke dat zijn, zal van geval tot
geval en van land tot land verschillen, athankelijk van de context en de
ontwikkelingsproblematiek. Het landenkantoor van NLAID heeft binnen de
afgesproken landenstrategie de vrijheid om de relaties met andere donoren en de
Nederlandse en zuidelijke ngo’s te managen.

Ontwikkelingshulp nieuwe stijl betekent ook een cultuurverandering. De nieuwe
organisatie moet geen bureaucratische, ambtelijke organisatie zijn, maar een
professionele waarin leren centraal staat. Landenkantoren wisselen intern en
onderling ervaringen uit over gehanteerde interventies, en het ministerie van
Buitenlandse Zaken in Den Haag wordt vooral een makelaar en schakelaar van
kennis, zowel intern als extern. Landspecifieke kennis en langdurige
betrokkenheid van professionals moeten daarvoor weer in ere worden hersteld.
Een goede econoom of ingenieur in Nederland is niet als vanzelf ook een goede
econoom of ingenieur in Namibié, inzicht in de context maakt het verschil.
Bovendien verhoudt vrijblijvendheid zich slecht tot professionaliteit. Kennis
ontstaat door langdurige betrokkenheid en vasthoudendheid, zodat inzichten
voortdurend kunnen worden heroverwogen. Daarbij gaat het er niet alleen om
het land te kennen, maar ook om gekend te worden. Professionele ontwikkelings-
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hulp veronderstelt het opbouwen van vertrouwen door lang te blijven en ver-
stand te hebben van zaken. Op dit moment is roulatie in plaats van specialisatie
de drager onder het personeelsbeleid van het ministerie van Buitenlandse Zaken,
maar dat past niet bij een nieuwe professionele organisatie van ontwikkelings-
hulp.

Een professionele ontwikkelingsorganisatie zal bovendien interdisciplinaire
vakinhoudelijke kennis moeten koesteren. Waren tot de jaren tachtig nog veel
ontwikkelingsprofessionals ingenieur, medicus, econoom, landbouwdeskundige
of veearts, nu hebben veel mensen die werkzaam zijn op ambassades niet eens een
ontwikkelingsachtergrond. Bij Zweden en Britten is dat anders. Economen spelen
sowieso sinds eind jaren zeventig, toen de Nederlandse hulp ‘verzachtte’,
nauwelijks nog een rol, en als gevolg van de toegenomen aandacht voor
budgetsteun bestaat nu de neiging om te specialiseren in accountancy, monitoring
en het management van financiéle stromen. Dat is echter iets heel anders dan
macro-economische deskundigheid of kennis op het gebied van business
development; een professionele organisatie zal gebouwd moeten zijn op de vele
disciplines die nodig zijn om het complexe proces van ontwikkeling te begrijpen.

Bijdragen aan ontwikkeling betekent, tot slot, ook kunnen laveren tussen lokale
praktijk en ontwikkelingstheorie. Er zijn creatieve manieren nodig om bestaande
ideeén uit te proberen en nieuwe ideeén uit de praktijk te destilleren. In een
professionele organisatie gaat het erom te koesteren wat Scott (1998) metis noemt.
Vergelijk een kok met iemand die een kookboek volgt: hij kent de ‘regels’ van het
koken, maar zal zich voortdurend verhouden tot het seizoen, de gasten en zijn
ingevingen. Mensen die werkzaam zijn in ontwikkelingslanden kunnen ook niet
blind varen op vuistregels of best practices, het klakkeloos kopiéren van bestaande
recepten leidt tot slechte interventies. Niet alleen experimentele ruimte binnen de
organisatie, maar ook personeel met creativiteit en durf is daarom een vereiste. De
nieuwe ontwikkelingsorganisatie NLAID kan niet alleen opgebouwd worden met
bestaand ambassadepersoneel, maar zal ook mensen moeten rekruteren die nu
werkzaam zijn binnen ngo’s en bovendien mensen van buiten de sector —
ontwikkelingshulp vereist immers de inzet van professionals.

GOED DOEN KAN EN MOET BETER

Als militaire interventies plaatsvonden zoals ontwikkelingshulp georganiseerd is,
zou de opdracht vanuit het Pentagon luiden “Go and shoot some Iraqi’s”, aldus
een voormalige architect van USAID. Ontwikkelingshulp is nu vergelijkbaar met
een schot confetti: goed bedoeld, maar zelden in de roos. Dat moet en kan
professioneler: helpen bij ontwikkeling is een vak.
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Ontwikkeling is een complex en landenspecifiek proces dat zich niet verdraagt
met universele theorieén en een bureaucratische uitvoeringsorganisatie. In plaats
daarvan is het nodig de hulp te professionaliseren, zodat van ervaringen geleerd
kan worden en met kennis van zaken kan worden gehandeld. Zo’n nieuw,
professioneel systeem koestert het belang van context en landenspecificiteit en
vertrekt vanuit het gegeven dat helpen bij ontwikkeling het maken van keuzes
betekent. In de diverse landen moet gediagnosticeerd worden waar de
belangrijkste pijn zit, om daar vervolgens een op maat gesneden remedie voor te
zoeken. Permanent leren en pluriforme kennis zijn voorwaarden om tot een
effectieve ontwikkelingsstrategie te komen. Een en ander betekent dat de
professionele uitvoering meer armslag moet krijgen, terwijl de politieke discussie
moet gaan over de grote vragen. Verantwoording vindt dan plaats op hoofdlijnen,
zowel in Nederland als in het ontwikkelingsland. Evaluatieonderzoek,
impactanalyses en inspectie zijn integrale onderdelen van zo’n professioneel
systeem, en moeten gericht zijn op leren.

Tot slot is van belang dat professionele hulp werkelijk in staat moet zijn om
verschil te maken, enerzijds door politiek gewicht in de schaal te kunnen leggen,
anderzijds door veel (eigen) expertise in te kunnen brengen. Dat is van groot
belang gezien het krachtenveld waarin ontwikkelingshulp opereert: donoren
concurreren met elkaar, en de verhoudingen in ontwikkelingslanden zijn vaak een
mijnenveld. Professionele ontwikkelingshulp betekent een programmatische
organisatie die met langdurige en deskundige betrokkenheid ter plekke een
veelheid van spelers kan mobiliseren om toegevoegde waarde te bieden.

De beleidsmatige en organisatorische implicaties van deze benadering zijn dat
meer geinvesteerd wordt in kennis en onderzoek in eigen land en elders, dat een
adequatere verantwoordingscyclus (inclusief een echte inspectiefunctie) wordt
opgetuigd, dat de EU en andere donoren aangezet worden tot een gezamenlijke
donorstrategie, dat een beperkt aantal landen geselecteerd wordt en specialisatie
wordt bevorderd op een aantal thema’s waar Nederland veel toegevoegde waarde
heeft, en - tot slot — dat een professionelere organisatie van hulp ontstaat in
NLAID.
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Ontwikkeling is verweven met bredere mondiale en regionale issues. Dat wordt
steeds duidelijker het geval en ook steeds duidelijker erkend. Het brengt met zich
mee dat ook van veel nationaal en Europese beleid dat niet tot het klassieke
ontwikkelingsdomein behoort de vraag gesteld moet worden welke impact het
heeft op ontwikkelingslanden. Dit hoofdstuk schetst hoe dat aan te pakken. Het
begint met de vraag hoe coherentie voor ontwikkeling verder te brengen valt, en
vervolgt dan met een benadering van internationale publieke goederen. Aan het
eind wordt stilgestaan bij de vraag wat de groeiende noodzaak tot co6rdinatie en
strategische integratie van beleid met grensoverschrijdende gevolgen betekent
voor global governance.

COHERENTIE VOOR ONTWIKKELING

Ondanks mooie intenties, uitgesproken op bijeenkomsten en vastgelegd in
verklaringen en rapporten, vallen de concrete resultaten van coherentiebeleid
voor ontwikkeling tot dusver behoorlijk tegen. Zonder afbreuk te willen doen aan
wat bereikt is, moet toch gezegd worden dat ook volgens veel betrokkenen de
potentiéle baten nog maar matig verzilverd zijn. Een belangrijke hindernis is dat
het creéren van coherentie een relatief nieuwe taak is, waar nog geen enkel land
echt ervaring mee heeft. Maar dat is niet het enige probleem. De huidige chief
economist van het Britse ministerie van Ontwikkelingssamenwerking DFID, Alan
Winters, schreef in een vorige functie dat coherentie een emotioneel begrip is
waar niemand tegen kan zijn: wie wil er nou van incoherentie beschuldigd
worden? De harde werkelijkheid leert, zo stelde hij, dat een zekere mate van
incoherentie onvermijdelijk is, omdat het bij coherentiebeleid om afwegingen en
keuzes gaat waarbij verschillende doelen en belangen in het geding zijn.

Het is mode om van alles en nog wat als win-winsituatie te beschouwen, maar bij
veel coherentie-issues is dat niet mogelijk. Volledige coherentie is in een pluralis-
tische samenleving waarin verschillende belangen, percepties en waarden naast
elkaar bestaan onrealistisch. Of in een concreet geval sprake is van coherentie
hangt af van je gezichtspunt. Een verbod op wapenhandel naar arme landen is
coherent met het streven naar stabiliteit en incoherent met het belang van
ondernemers en werknemers in de wapenindustrie, en met het verlangen van
departementen die internationale handel willen bevorderen. Er zijn wel gevallen
waarin daadwerkelijk sprake is van win-winsituaties — zoals op het terrein van
kennis-, wetenschaps- en innovatiebeleid (AWT 2009) —, maar in het algemeen
zijn incoherenties niet te vermijden en komt het dikwijls voor dat legitieme
belangen op elkaar botsen (Carbone 2008; Odén 2009; Winters 2001).
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Dit valt nog concreter te maken door te kijken naar de huidige praktijk. Nederland
doet het goed in internationale vergelijkingen over coherentie voor ontwikke-
lingsbeleid, maar de keuzes die daarbij worden gemaakt tussen de verschillende
belangen die meespelen, zijn niet per se de keuzes die je maken zou als het
ontwikkelingperspectief voorop zou staan. Niet voor niets zette een coalitie van
grote ngo’s in de aanloop naar de laatste Europese verkiezingen een aantal thema’s
op het web — onder andere handel in illegaal gekapt hout, medicijnen, migratie,
militaire exportkredieten en wapendoorvoer — waarop Nederland en de EU naar
hun mening de belangen van ontwikkelingslanden schaden. Ook is er een span-
ning tussen het aantrekkelijk houden van Nederland als vestigingsland voor
multinationals en de prijs die daarvoor in andere landen betaald wordt. Onderzoe-
kers van de Stichting Onderzoek Multinationale Ondernemingen (SOMO) schat-
ten bijvoorbeeld dat ontwikkelingslanden dankzij het Nederlands fiscaal regime
jaarlijks 640 miljoen dollar (oftewel 15 procent van het Nederlandse hulpbudget)
aan middelen mislopen die zij anders aan gezondheid, onderwijs of andere
publieke goederen of voorzieningen hadden kunnen besteden (Weyzig en Van
Dijk 2008).

Coherentiebeleid voor ontwikkeling is, kortom, geen technische exercitie, maar
een politiek proces waarin beleidsmakers veelal conflicterende belangen en
uiteenlopende taxaties van de potentiéle gevolgen van beleid tegen elkaar moeten
afwegen. Door het ontwikkelingsbelang daarbij vaker te laten prevaleren, zou
Nederland een grotere bijdrage kunnen leveren aan de groei, ontwikkeling en
structurele armoedebestrijding in arme landen dan met klassieke hulp. Of Neder-
land dat ook daadwerkelijk gaat doen, is uiteraard een politiek besluit. Daar kan en
zal verschillend over gedacht worden.

In het licht van het bovenstaande is de institutionele vormgeving van coherentie-
beleid voor ontwikkeling beslist moeilijk, en niet alleen in Nederland. Uit de erva-
ringen tot nog toe blijkt dat vier met elkaar verweven zaken van belang zijn voor
het organiseren van coherentiebeleid voor ontwikkeling: politiek commitment,
coordinatie tussen en bruggenhoofden op departementen, het opbouwen van
kennis en expertise, en tot slot monitoring en evaluatie (Odén en Lundquist
2007). Laten we deze vier zaken stuk voor stuk toelichten.

Politiek commitment

Zonder politieck commitment op een zo hoog mogelijk niveau komt het streven
naar meer coherentie voor ontwikkeling niet van het papier, zoveel is duidelijk uit
zowel de Nederlandse als de internationale ervaringen tot nu toe. Omdat er in de
relevante beleidsorganen niemand is die de belangen van ontwikkelingslanden
direct vertegenwoordigt, zijn er zonder voldoende politieke druk en betrokken-
heid weinig prikkels om daar desalniettemin rekening mee te houden. In Zweden
is om die reden voorgesteld om het coherentiebeleid direct onder de minister-
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president te laten vallen, al is daar uiteindelijk om pragmatische redenen niet voor
gekozen. Coherentiebeleid is daar nu binnen het ministerie van Buitenlandse
Zaken gepositioneerd, net als in Nederland, maar over de vraag of dat een wijs
besluit was, verschillen de meningen nog steeds. Een co6rdinerende rol voor de
premier past goed bij de toegenomen rol die regeringsleiders hebben in
internationale fora en meer algemeen bij het thematiseren van mondiale kwesties.
Een minister-president kan echter bezwaarlijk alle grote, mondiale vraagstukken
direct voor zijn of haar rekening nemen. Dat coherentiebeleid alleen serieus van
de grond komt als het hoog op de politieke agenda staat, is duidelijk. Op de vraag
hoe dat het beste georganiseerd kan worden, zijn echter geen pasklare
antwoorden.

Codrdinatie en bruggenhoofden

Om handen en voeten te geven aan coherentiebeleid is een adequate architectuur
nodig. Vereisten hiervoor zijn transparantie en flexibiliteit. Van belang zijn de
mogelijkheid tot snelle aanpassingen aan gewijzigde verhoudingen, het vermogen
incoherenties te signaleren, en een cultuur waarin sectoren samenwerken, met
elkaar in dialoog gaan en geschillen oplossen in plaats van uitvechten. Dat kan
verschillende vormen aannemen. In Finland is één minister verantwoordelijk
voor zowel handel als ontwikkeling. Sommige landen experimenteren met
gemeenschappelijke directies, zoals het Verenigd Koninkrijk waar een gemeen-
schappelijke directie van het ministerie voor Handel en het ministerie van
Ontwikkelingssamenwerking zich buigt over het handelsbeleid en de Britse inzet
in de Doha-onderhandelingen van de wTo (International Development
Committee 2007, 2008), terwijl een stabilisation unit de inspanningen van de
ministeries van Buitenlandse Zaken, Ontwikkelingssamenwerking en Defensie
rond landen als Irak en Afghanistan vormgeeft. En de Zweden, die internationaal
het voortouw hebben genomen met een integrale benadering van mondiale
ontwikkeling, zoeken hun heil in whole of government approaches, waarin de
samenhang van het overheidsbeleid een algehele regeringsverantwoordelijkheid
is. Ook de Noren hebben daarmee een start gemaakt. De Europese Commissie wil
inmiddels eveneens naar een whole-of-the-Union benadering, maar wat dat
concreet betekent, is nog niet erg duidelijk (Anten et al. 2008; Carbone 2008;
European Commission 2009b, 2009c¢; IBO 2003; OECD/DAC 2008b; OECD 2009).

In Nederland is het coherentiebeleid voortvarend opgepakt door een kleine
eenheid op het ministerie van Buitenlandse Zaken, maar er zijn grenzen aan wat
zes mensen, hoe toegewijd ook, kunnen doen om het rijksbeleid coherenter te
maken met het ontwikkelingsbeleid. Voor de komende tijd ligt het voor de hand
om contactpunten of coherentie-eenheden op andere departementen op te zetten,
die kennis kunnen opbouwen en issues kunnen signaleren. Een co6rdinerende rol
zou daarbij weggelegd zijn voor een unit met meer menskracht op Buitenlandse
Zaken, die via de bewindspersoon voor ontwikkelingssamenwerking ook direct
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toegang heeft tot het kabinet. Het rijksbrede netwerk dat zo ontstaat kan ook
gebruikt worden om coherentievragen te bespreken met ontwikkelingslanden
waarmee de klassieke hulprelatie afloopt. De Zweden hebben een interessante
pilot lopen waarbij ze samen met een land waaraan zij de financiéle hulp afbou-
wen, zoeken hoe ze op een andere wijze een bijdrage kunnen leveren aan de
ontwikkeling t