Gorm Rye Olsen

Dansk udvikiingspolitik.
Kompromisets kunst'

Bistandspolitik er mere ideelr pregat og mindre bundet til snevre akonomiske interessemods®ininger
end andre policy-omrider. Betydningen af idealistiske motiver og normative argumenter indebrer
ikke, at bistandspolitik ikke kan analyseres pd samme mdde som andre dele af dansk politik. Det viser
sig, at bistandspolitikken som en sarhg sektor adskiller sig fra den generelle tendens til, at dansk poli-
tik bliver mere kompleks og anarkistisk, Bistandssektoren har tvaertimod vaeret kendetegnet af e po-
licy-communiry, hvor en udsteake vilie dl ar indgd kompromiser har sikrety at alle akrorer i sektoren
har fiet “noget for noger”.

Dansk udviklingspolitik kan anskues fra mindst tre forskellige synsvinkler. De-
fineres udviklingspolitik som den politik eller de aspekter af politik, der direkte
har konsekvenser for de fattige lande i Syd, er det mest nzrliggende vel i og for
sig at se pé effekterne af den danske politik i disse lande. Det er imidlertid
mere eller mindre umuligt. Internationalt kan der ikke pavises nogen serskilt
effekt af den danske bistandsindsats. Det er nappe specielt forunderligt i og
med, at Danmark er en forholdsvis lille donor, hvis man ser p4 de absolutte tal
for pengeoverfersler fra OECD-landene til u-landene. Her ligger Danmark
med sine 1,39 mia. dollars 1 1992 pd en 11. plads efter store donorer som
USA med knap 12 mia. og Japan med lidt over 11 mia. dollars i det samme &r
(OECD, 1994: 81-82).

Gér man til det enkelte u-land, stdr der ikke meger bedre til med vores vi-
den om konsekvenserne af den danske bistandsindsats. Den manglende viden
kan blandt andet tilskrives, at det er sveert at vurdere virkningerne af indsatsen
pd landeniveau i en situation, hvor Danmarks indsats typisk ligger med under
fem pct. af den samlede bistandsmasse i det enkelte land. Ser man pa projekt-
niveau, er det principielt lettere at besvare spergsmadlet om, hvorvidt dansk ud-
viklingsbistand har gavnet “udviklingen”. Der foreligger en lang rekke evalue-
ringsrapporter, der viser, at dansk finansierede projekter har haft en positiv ef-
fekt pd afhjelpningen af fattigdommen i udvalgte lande. Men der er ogsa
mange eksempler p4 mislykkede og fejlslagne projekter.

Dreftelsen af den danske projektbistand vanskeliggeres dog af, at der ikke
findes alment accepterede kriterier for, hvordan man skal vurdere succes eller
effektivitet 1 et givet projekt (Riddell, 1988; White, 1992). Det kan ikke undga
at vaekke til eftertanke, at det tlsyneladende er umuligt at né dl international
enighed om, hvorledes man maler effektiviteten i1 udviklingsbistand.

I den eneste sterre videnskabelige analyse af dansk u-landspolitik argumen-
terer Hans-Henrik Holm for en anden approach til studiet af dansk udviklings-
politik. Holm foreslir, at man anskuer udviklingspolitikken som ét element i
Danmarks internationale relationer (Holm, 1982). U-landspolitik ligner i
ovrigt traditionel dansk udenrigspolitik, som Holm betegner som “reaktiv ba-
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lancepolitik”. Kendemarket ved denne form for politik er, at u-landspolitikken
lige som udenrigspolitikken soger at afveje de mange krav og behov, der stam-
mer fra sdvel de eksterne omgivelser som fra det danske samfund.

I denne artikel anlzgges der en tredje approach pa studiet af dansk udvik-
lings- og bistandspolitik. Den her valgte tilgang er ikke nedvendigvis i mod-
strid med Hans-Henrik Holms analyse. I denne artikel skal det imidlertid
fremhzaves, at det kan vere frugtbart at se udviklingspolitik som et felt, der er
serlig sterkt praget af normer og moralsk begrundede holdninger. Anskuet i
et eksternt perspektiv leegges der vaegt pd at forstd politikken som den sazrlige
del af dansk udenrigspolitik, der beskeftiger sig med de normative aspekter af
det internationale system. Ved at fremh@ve det normative element falder for-
stdelsen af u-landspolitikken inden for den samme ramme, som anvendes i for-
bindelse med analyser af smastaten. I overvejelserne om smastaten legges der
netop betydelig vaegt pa, at den normgivende adfzrd er en central determinant
for smastatens udenrigspolitiske adfzrd.

En nlfredsstillende forstielse af dansk u-landspolitik forudsstter imidlertid,
at den ikke alene anskues som en del af smastatens samlede udenrigspolitik.
Blandt forskere, der beskaftiger sig med udenrigspolitik, er der i dag enighed
om, at udenrigspolitik bedst kan forstds som et samspil mellem interne og ek-
sterne forhold (Ougaard et al., 1987). Miske er u-landspolitik i en sméstat som
Danunark et omrade, hvor sammenhazngen mellem interne vardier, holdninger
og akterer is®r hznger meget snavert sammen med politikkens mal og midler.

I hvert fald skal det her foreslis, at begrebet “human internationalism” kan
etablere den nedvendige forbindelse mellem indenrigspolitiske forhold og in-
ternational normsattende adfeerd. Human internationalisme defineres som
“an acceptance that the citizens and governments of the industrialized world
have ethical responsibilities towards those beyond their borders who are suffe-
ring severely and who live in abject poverty” (Pratt, 1990: 5). Begrebet inde-
barer, at idealistiske holdninger og humanistiske veardier tilskrives en ganske
central placering i forstielsen af malsztningerne og midlerne i dansk bi-
standspolitik. Som Knud Erik Svendsen formulerer det, er det unikke ved den
danske bistandspolitik som policy-felt, at den er “mere ideelt praget, og der-
med mere dben over for argumentation, dvs. mindre snzvert bundet til de
gengse ekonomiske interessemodsatninger” (Svendsen, 1981: 11).

I en anden analyse fortolker Knud Erik Svendsen dansk bistandspolitik som
en fortszttelse af den interne danske velfzrdspolitik, der lzgger vaegt pd ind-
komstoverfersler som et centralt element 1 omfordelingen mellem rige og fat-
tige. I den henseende kan bistandspolitikken forstas som en fordobling af eller
som en overfersel af danske velfzerdsverdier til den internationale scene. Styr-
ken 1 disse vardier er en vigtig forklaring pa den heje grad af kontinuitet, der
preegede dansk bistandspolitik mellem 1974 og 1989 (Swvendsen, 1989). Der
synes ikke umiddelbart at vare noget til hinder for, at denne vurdering kan
feres frem til i dag og dermed have gyldighed for den nye bistandsstrategi, som
folketinget vedtog i fordret 1994 med ttlen En verden 1 udvikling. Strategi for
dansk udviklingspolitik frem mod ar 2000 (Danida, 1994).
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En understregning af betydningen af ideologiske forhold udelukker naturlig-
vis ikke, at ekonomiske og snavre politiske interesser kan have indflydelse pa
politikkens form og indhold. Det er sdledes uomtvisteligt, at dansk bistandspo-
litik bade 1 sin form og sit indhold har taget vidtstrakte hensyn til hjemlige
okonomiske interesser (Svendsen, 1981; Boel, 1986; Martinussen, 1989).

At ideologiske forhold sandsynligvis har szrlig stor betydning pd dette po-
licy-omrade udelukker ikke, at politikken kan forstds pa samme maide som an-
dre politikfelter 1 dansk politik. Aldre analyser af det danske politiske system
peger pa, at man kan forstd dansk politik som opdelt i en rakke politiske sek-
torer, som hver iszr har et forholdsvis fast samspil af akterer med tilknytning
til et bestemt policy-omrade (Damgaard, 1977; Damgaard og Eliassen, 1980).
Nyere analyser tyder imidlertid pé, at sektoriseringen i dansk politik var mere
udralt i 1960’erne og 1970’erne, end det var tilfeldet 1 1980’erne, hvor det po-
litiske system betegnes som langt mere “komplekst og anarkistisk™ (Christen-
sen og Christiansen, 1992: 29). Hvis det er korrekt, at u-landspolitikken som
politikfelt er stzerkt praeget af ideologiske holdninger, vil det umiddelbart vaere
rimeligt at forvente, at denne sektor vil vere kendetegnet af en meget hej grad
af anarki.

I denne artikel antages det ikke desto mindre, at sektoren u-landspolitik
ikke er kendetegnet af det antydede menster i retning af mere anarki, som me-
nes at gelde for dansk politik 1 dag. Tvaertimod er det hypotesen, at dansk ud-
viklingspolitik har udvist en usedvanlig hej grad af kontinuitet 1 samspillet
mellem et begrenset antal akterer, som siden 1960’erne og frem til vedtagel-
sen af den nye bistandsstrategi i 1994 har vaeret med til at praege dette szrlige
omride af dansk politik, Det taler for, at der igennem mere end 30 ar har eksi-
steret et serligt “policy-community” pa u-landsomradet. Et sidant kan define-
res ved “stabiliteten og den heje grad af insttutionalisering af forholdet mel-
lem forvaltning og organisationer blandt andet (er) en konsekvens af og har
som konsekvens et vaerdifelleskab knyttet til opfattelsen af, hvad der er proble-
mer, og hvordan de leses. Radikale politik-endringer, som ikke accepteres af
alle akterer, vil derfor sjeldent kunne gennemferes inden for rammerne af den
eksisterende organisation” (Christensen og Christiansen, 1992: 94).

Determinanterne for dansk bistandspolitik

Ifelge § 14 1 lov nr. 297 af 1971 udn=vner udenrigsministeren medlemmer til
“Styrelse for internationalt Udviklingssamarbejde”. Styrelsen skal vare radgi-
vende for ministeren i gennemferelsen af de opgaver, som loven palegger mi-
nisteren. Det er neppe en tilfzldighed, at Styrelsens medlemmer reprasente-
rer de dele af det danske samfund, som iszr har ekonomiske interesser i bi-
standspolitikken. Siledes er Landbrugsridet, Industriridet, De danske An-
delsselskaber, Fagbevagelsen m.fl. repraesenteret. Mens Styrelsen har ni ordi-
nzre medlemmer, suppleres den af yderligere to reprasentanter fra de ideelle
u-landsorganisationer. Sidstnavnte har dog kun observatarstarus.

Ved siden af Styrelsen udnzvner ministeren ydermere medlemmer af “Ré-
det for internationalt Udviklingssamarbejde”, som har op til 75 medlemmer.
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Det er Radets opgave at “felge Styrelsens virksomhed, modtage beretning fra
Styrelsen og fremkomme med rid og henstillinger”. Medlemmerne af Radet
reprasenterer til forskel fra Styrelsen et serdeles bredt udsnit af det danske
samfund, idet medlemmerne kommer fra en rekke NGO’er, som beskaftiger
sig med u-landsforhold og internationale spergsmdl. Hertil kommer en rekke
medlemmer fra forskellige fag- og brancheforeninger, ekonomiske interesseor-
ganisationer samt endelig en razkke personlige medlemmer. Eksistensen af
bade Styrelse og Rad er med tl at gere beslutningsprocessen omkring u-
landspolitikken anderledes end den normale udenrigspolitiske proces.

Det samme er tilfzldet med hensyn til den offentlighed og den debat, som
man fra politisk hold har ensket sig siden starten pa Danmarks engagement i
internationale udviklingsspergsmadl. Danida har derfor administreret en sarlig
oplysningsbevilling, der 1 1993 beleb sig til ikke mindre en 26,4 mio. danske
kroner (Danida, 1994: 140). En del af oplysningsmidlerne gir til Danidas
egen oplysningsvirksomhed, mens en anden del gér til bredere oplysningsar-
bejde, som blandt andet NGO’erne stir for.

De “politiske” kreefter

Som antydet kan bistandspolitikken 1 hej grad betragtes som en tumleplads for
ideelle interesser (Svendsen, 1981: 11). Derfor giver det n=sten sig selv, at de
politiske particr m& udvise ¢n bewydelig interesse for politkemridet, P den
anden side treekker det 1 modsat retning, at politikfeltet har karakter af at vere
“low politics”. Nar bistandspolitikken gennem drene ikke desto mindre har
varet genstand for betydelig politisk debat, henger det sammen med, at der i
alle politiske partier findes en minoritet, som har en steerk interesse i u-lands-
forhold og felgelig ogsa 1 bistandspolitik (Svendsen, 1989: 93). Disse “aktivi-
ster” er med til at give deres respektive partier en u-landsprofil, som ikke ned-
vendigvis har klangbund blandt medlemmer og vazlgere.

Undersegelser tyder pd, at de politiske partier stir over for et dilemma, nér
eller hvis de politiserer bistandspolitikken. P4 den ene side har dansk u-lands-
hjzlp haft generel opbakning i befolkningen lige siden 1960’erne (Svendsen,
1989: 94). Der har endog kunnet iagttages en jevnt stigende tilslutning frem
til den seneste Gallup-undersegelse om spergsmaélet. I en undersegelse offent-
liggjort i februar 1993 udtalte 80 pct. af de adspurgte sig saledes til fordel for
at yde udviklingsbistand (Berlingske Tidende, 21.02.93).

P4 den anden side er der intet, der tyder p4, at velgernes stemmeafgivning 1
nevneverdig udstrekning er pavirket af partiernes politik pa u-landsomridet
(Holm, 1982: 110-115; Svendsen, 1989: 93). Det betyder, at det er relatvt
omkostningsfrit for politikerne at markere sig pa dette politikomride. Skarpe
politiske standpunkter kan give en hej profil uden nedvendigvis at koste stem-
mer. Pa den anden side har vazlgerne som navnt ikke i almindelighed en szrlig
stor interesse 1 omradet. Det trazkker 1 retning af at de-politisere bade den bila-
terale bistandspolitik og FN-politikken. Meget tyder derfor pd, at Erik Boel
har ret i sin karakteristik, at dansk u-landspolitik har “politisk ro som sit politi-
ske mal” (Boel, 1986).
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Folketinget og koalitionsdannelsen

Det skal fremhaves, at den danske parlamentariske situation siden 1960’erne
har varet preget af betydelig ustabilitet. Bortset drene fra 1968 til 1971 har
dansk politik vaeret kendetegnet af utallige regeringsskift og regeringsomdan-
nelser. Men nok s& vigtdgt har det dog veret, at alle regeringer mellem 1973 og
1993 var mindretalsregeringer. Det gav folketinget og dets partier en helt sar-
egen indflydelse pd de skiftende regeringers politik og herunder ogsa pa bi-
stands- og u-landspolitikken. Konkret gav de szrlige parlamentariske forhold
en rakke smé partier i centrum af det politiske spektrum szrlig gode mulighe-
der for at fa indflydelse, da de skiftende mindretalsregeringer is@r sogte stotte
fra disse partier (Damgaard, 1992).

Det er dog nzppe den ustabile parlamentariske situation, der kan forklare,
at netop bistandspolitikken har veeret et jevnligt tilbagevendende issue i den
politiske debat. P4 trods af en rekke ophedede debatter i folketinget er det be-
markelsesvaerdigt, at alle diskussioner er endt i brede kompromiser og almin-
delig konsensus om de store spergsmél i bistanden. Kun enkelte partier har
skilt sig ud fra den iejnefaldende enighed. I 1970’erne og begyndelsen af
1980°erne var det partiet Venstresocialisterne, der stod alene i sin kritik af po-
litikken og den politiske enighed bag den. I nogle henseender fik VS folgeskab
af Fremskridtspartiet. Det var dog ferst i 1980°erne og 1990’erne, at Frem-
skridtspartiet kom til at fungere som enlig opposition til den etablerede enig-
hed.

Nir de politiske partier ikke desto mindre kan siges at have haft en ganske
stor indflydelse pa bistandspolitikkens omfang og indhold, henger det sam-
men med, at midterpartierne i folketinget som nzvnt igennem mange ar har
spillet en vigtig rolle i forbindelse med koalitions- og dermed flertalsdannelsen.
Da Det radikale Venstre, 1 1980’erne valgte at arbejde til begge sider i salen,
fik det en ussdvanlig mulighed for at eve indflydelse pid blandt andet bi-
standspolitikken. Hertil kom at ikke blot de smd midterpartier, men de fleste
partiers serlige “aid constituency” (Svendsen: 1989: 93-94) vidste at spille p4
disse unikke parlamentariske forhold for derigennem at fremme deres u-
landspolitiske principper og ideer.

Det viste sig eksempelvis i 1985, da folketinget p4 initiativ af netop de radi-
kale havde en stor debat om dansk bistandspolitik. Da partiet dbenbart havde
behov for at markere en selvstzndig profil i forhold ul samarbejdet med rege-
ringen om den skonomiske politik, foreslog man, at den danske u-landsbi-
stand 1 lebert af fa ir skulle nd op pé en pct. af BNI. Den borgerlige mindretals-
regering var imod. Ved den endelige afstemning kom regeringen i mindretal,
da Det radikale Venstre stemte sammen med Socialdemokratiet og venstre side
i salen, mens to af de sméi midterpartier (Kristeligt Folkeparti og Centrumde-
mokraterne) afstod fra at stemme. De szregne parlamentariske forhold pi da-
vaerende tidspunkt beted, at regeringen accepterede at komme 1 mindretal pa
dette spergsmal, men uden at gi af (Damgaard, 1992: 31-36). Gevinsten for
de radikale 14 i, at partiet kunne markere en hej profil p4 u-landsomridet uden
omkostninger i form af, at regeringen gik af.
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Som et nyere eksempel pa folketingets indflydelse pa dansk udviklingspolitik
kan man nzvne en folketingsdebat i forlangelse af det internationale miljetop-
mede i Rio i 1992, Det lykkedes at samle et flertal uden om regeringen for et
forslag om at etablere en szrlig milje- og katastrofefond. Milje- og katastrofe-
fonden skulle efter planen nd op pi 0,5 pct. af BNI i d4r 2000 (Danida, 1994-
1998: 11). Beslutningen om at afsztte ekonomiske midler til den serlige fond
fandt imidlertid ferst sted i forbindelse med vedtagelsen af finansloven for 1993,
Lagges de 0,5 pet. til den ene pet. af BNI 1 bistand, betyder det, at Danmark 1
ar 2000 i alt vil yde 1,5 pet. af sit BNI i forskellige former for overfersler til
omverdenen, hvoraf u-landene efter planen vil modtage langt de fleste mudler.

De to eksempler tjener til at understrege pointen. I kraft af de szrlige dan-
ske parlamentariske forhold kombineret med bistandspolitikkens karakter af at
vaere et ideologisk politikfelt har folketinget haft ganske mange debatter om
dansk u-landspolitik. Det er ikke desto mindre pafaldende, at disse debatter al-
tid er endt med en udstrakt grad af konsensus. Samtidig har de smi midter-
partier haft en uszdvanlig mulighed for at ove indflydelse pa dette politikfelr,
som det iszr viste sig i forbindelse med beslutningen fra 1985 og ved vedragel-
sen af finansloven for 1993, hvor beslutningen af om at afsette ekonomiske
midler 1 hej grad blev til et spil omkring mindretalsregeringens “handel” for at
fa vedtaget sin finanslov.

Bureaukratisk politik: Danida som eksempel

De brede rammer og bredt formulerede principper om dansk bistandspolitik
giver i sagens natur et betydeligt raderum for den statslige administration af bi-
standspolitikken, som ligger 1 Danida. “Danida har 1 mange ar udevet betyde-
lig selvstzndig indflydelse, ikke blot med hensyn til den konkrete tillempning
af de bistandspolitiske principper, men tillige hvad angir policy-formulerin-
gerne. Danidas administrative ledelse har reelt afgjort, hvorvidt en sag eller af-
gorelse henherer under den udferende funktion eller under den policy-formu-
lerende”, anfores der i en af de fi, men ikke tilbundsgiende analyser af den
danske bistandsadministration (Martinussen, 1989: 245-246). Denne vurde-
ring gor det naturligt at stille spergsmalet om, hvorvidt bistandspolitikken kan
betragtes som en varetagelse af embedsmandenes interesser.

Den citerede vurdering baserer sig pd hzndelsesforlebet i forbindelse med
udarbejdelsen af den sikaldte Handlingsplan af 1988. John Martinussen kon-
kluderer, at “administrationen under Handlingsplanens tilblivelse har spillet
en vasentlig mere indflydelsesrig og selvst@ndig rolle end 1 forbindelse med
den hidtidige politikformuleringsproces”. Og videre siges det, at planen “blev
til igennem en helt overvejende intra-departemental beslutningsproces™
(Martinussen, 1989: 247, 248 og 256). Kan denne observation generaliseres,
styrker det selvsagt antagelsen om, at de brede rammer om politikken over for
u-landene giver embedsvarket i Danida betydelig indflydelse pa centrale dele
af dansk bistandspolitik. Det synes i hvert fald at vere tilfeldet, nar der ses
bort fra de overordnede finansielle rammer, hvor folketinget til gengzld har
spillet en afgerende rolle.
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I en lidt anden type analyse konkluderer Jergen Grennegard Christensen, at
de forskellige reorganiseringer af Udenrigsministeriet, som har fundet sted
over drene, i meget hej grad har varet et resultat af pres fra embedsmandsside
(Christensen, 1992). Felgelig har realiseringen af reorganiseringsplanerne
veeret en varetagelse af deres interesser. Det gelder ogsa den seneste reorgani-
sering, der fandt sted 1 1991, hwis der tages forbehold overfor muligheden af
eksistensen af forskellige holdninger mellem sagsbehandlerne og chefgruppen.
Grennegird Christensen argumenterer siledes for, at det is@r var den everste
administrative ledelse (og eventuelt ministeren), der enskede - og fik gennem-
fort - reorganiseringen i 1991 (Christensen, 1992: 101-103). Baseret pa Mart-
inussens ufuldstendige observationer og Christensens analyse synes der sile-
des at vaere grundlag for at antage, at embedsvarket i Danida/Udenrigsmini-
steriet har haft betydelig indflydelse pd sivel opbygning af ministeriet som pa
indholdet 1 ministeriets politik.

Imod denne vurdering kan det dog indvendes, at det nappe er hensigts-
massigt at opfatte Danida og Udenrigsministeriet som en monolitisk enhed.
Tweertimod kan der identificeres en rakke forskelligartede holdninger og me-
ninger om dansk bistandspolitik internt i Danida. Ses der bort fra individuelle
holdningsforskelle, kan der peges pa forskellen mellem ministeriets generali-
ster og specialisterne. Der synes at vare delte meninger om bistandens form
og indhold 1 de to personalegrupper. Det kan ikke udelukkes, at generalisterne
med sn®vre udenrigsministerielle karriereinteresser er mere optaget af vakst,
da det giver flere stillinger og dermed bedre muligheder for avancementer. Til
gengzld kan det antages, at personalegrupper, som foler sig serlig knyttet til
Danida, er langt mere skeptiske over for vaksten 1 bistandsbevillingerne og er
mere optaget af at sikre kvaliteten i det konkrete bistandsarbejde.

Erkendelsen af, at bistandspolitik er et vanskeligt arbejdsfelt, traekker i ret-
ning af, at embedsmandene placeret 1 bistandsadministrationen ensker forsig-
tighed og langsom @ndring af savel politikkens indhold som af sterrelsen af
den danske bistand. Der kan sdledes identificeres en ikke ubetydelig skepsis
over for, at Danida gennem en lang drraekke har fiet stadigt voksende budget-
ter og fiet tillagt flere og flere opgaver uden at fa flere medarbejdere. En sadan
situation rummer en nzrliggende risiko for fiasko 1 det konkrete bistandsar-
bejde. Det traekker i retning af, at dele af embedsvarket har veret sterke skep-
tiske overfor at fi stadig sterre bevillinger.

Konklusionen bliver, at embedsverket som samlet gruppe naturligvis har en
interesse 1 det nzrmere indhold i bistandspolitikken, og at det er mere end
sandsynligt, at embedsmendene har sogt at fa indflydelse pa dette indhold. Pa
grund af de vage remingslinjer for den danske bistandspolitik har mulighe-
derne for at eve indflydelse veret serdeles gode, hvilket gzlder bdde med hen-
syn til policy-formuleringerne og med den konkrete implementering af prin-
cipperne.

Denne konstatering behever ikke at vaere 1 modstrid med pipegningen af; at
bistandsbudgettets samlede sterrelse er et resultat af et “politisk” slagsmal i
folketinget. Det er til gengzld et eksempel p4, at de personalegrupper i Uden-
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rigsministeriet, der har varet skeptiske over for folketingets vedvarende for-
hejelser af bistandsbudgettet, ikke har varet i stand til at fa indflydelse i denne
sag.

De ideelle organisationer/NGO’erne

Som nzvnt er bistands- og u-landsspergsmal et policy-felt, der er sterkt pre-
get af ideelle holdninger. I Danmark findes der en hel underskov af frivillige
organisationer de sdkaldte NGO’er, som netop beskzftiger sig med disse
spergsmal. Det gelder bade kirkelige og ikke-kirkelige organisationer. [ over-
ensstemmelse med deres formal optreeder NGO’erne som lobbyister i forhold
til Danida for at pavirke udformningen og implementeringen af den danske bi-
standspolitik. Deres arbejde lettes 1 betydelig udstrekning af, at dele af deres
oplysningsarbejde og deres almindelige drift finansieres af Danida.

Selv om der er store variationer mellem organisationerne, har de hver iser
lobbyet for, at det samlede danske bistandsbudget voksede stet og j=vnt. I den
sammenhzng mi NGO’erne antages at vare pi linje med flertallet i folketin-
get. Med visse variationer har NGO’erne desuden varet enige om at argumen-
tere for, at dansk bistand burde rumme mere “folkelig deltagelse”, og at den
danske indsats 1 u-landene generelt burde fremme aktiv medleven af de invol-
verede grupper i u-landene. Oprindeligt kom kravet om mere folkelig delta-
gelse Gl at fungere som en kritik af den statsiige bistandspolitiks mangel pa
inddragelse af mélgrupperne i u-landene.

Der kan nzppe vare tvivl om, at den danske NGO-verden har haft indfly-
delse pd udvalgte dele af dansk bistandspolitik. Der er ikke foretaget nogen sy-
stematisk undersegelse af emnet. I den forbindelse synes det ikke desto mindre
rimeligt at antage, at NGO’erne har varet med til at prege dagsordenen for
den officielle danske bistandspolitik pd spergsmilene om nedvendigheden af
lokal folkelig deltagelse 1 udwviklingsprocessen, kvindernes swrlige rolle samt
hensynet til det naturlige milje, som i 1990’erne var blevet vigtige mal for den
statslige bistand. Mere generelt nevner et NGO-papir desuden en rakke andre
“sejre”. Disse omfatter indflydelse pd valg af samarbejdslande, fastholdelse af
fifty-fifty fordelingen mellem bi- og multilateral bistand samt den omtalte be-
slutning fra 1992 om oprettelse af en sarlig bevilling til milje- og katastrofebi-
stand (Jergensen m.fl., 1693).

Mere uomtvisteligt er det, at NGO’erne iszr i 1980°erne har haft succes
med hensyn til at tltrekke en stadig voksende del af de statslige bistandsmid-
ler. NGO’ernes andel af bistanden er sidledes vokset fra ca. syv pct. af den
samlede bistand 1 1988 til 13 pct. af den totale i 1992 (Danida/NGO, 1994:
5). Som det erkendes af reprzsentanter for NGO’erne, skyldes denne mar-
kante vakst ikke blot NGQ’ernes dygtighed og indflydelse pa den bistandspo-
litiske proces. Det er nok s34 meget et udtryk for, at der 1 1980°erne var et ge-
nerelt erkendt behov 1 bistandsadministrationen for at finde alternativer tl de
traditionelle bistandsformer. Selv en konservativ institution som Verdensban-
ken, ndede i 1980°erne frem tl en lignende opfattelse af NGO-bistanden som
et positivt supplement til de hidtidige former for bistand.
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Det har vzret kendetegnende, at NG(O’erne har vzret inddraget 1 sdvel den
labende policy-proces som 1 administrationen af en voksende del af de danske
bistandsmidler. Som omrtalt er NGQ’erne reprasenteret som observaterer i
Styrelsen for internationalt Udviklingssamarbejde og som aktive deltagere i
Réadet for internationalt Udviklingssamarbejde. Konsekvensen har reelt veret
en kooptering af disse sakaldt folkelige og ikke-statslige organisationer. Som
representanter for de danske NGO’er selv erkender, er man endt i, at
NGO’erne mere og mere “ligner” Danida i1 arbejdsform, struktur og “pro-
dukt”. Hertil kommer, at det erkendes, at NGQO’erne generelt er blevet mindre
kritiske over for den statslige bistand (Jergensen m.fl., 1993).

1 1991 og 1992 indgik Danida endog en fire-irig rammeaftale med de fire
starste NGO’er, som sikrede dem en bevillingsramme, der lettede organisatio-
nernes planlzgning. Danida har ligeledes etableret et specielt sekretariat for at
samarbejde med de mindre NGOQ’er. Kernen 1 det praktiske samarbejde mel-
lem de store NGO’er og Danida bestér i, at Danida uddelegerer ansvaret for
planlegning, gennemferelse og evaluering af projekter til organisationerne,
mens finansieringen stammer fra bistandsbevillingen (Danida/NGO, 1994:
16). I sammenligning med andre europeiske lande er det pafaldende, at den
statslige bistandsadministation har veeret si leenge om at formalisere samarbe;j-
det med NGO’erne.

Samlet mé det siledes antages, at NGO’erne har haft ganske betydelig ind-
flydelse pd centrale dele af dansk bistandspolitik. Det skyldes formodentlig
kombinationen af flere de n®vnte forhold. Det gelder bide bistandsadmini-
strationens behov for NGO’ernes synspunkter, ligesom NGO’erne har bidra-
get ul at dempe Danidas sakaldte “aflebsproblem”. Endelig forekommer det
sandsynligt, at NGO’erne med deres “folkelige” image har veret vigtige allie-
rede for den u-landsengagerede minoritet, som findes i nzsten alle danske par-
tier og ikke mindst i de sma midterpartier.

Erhvervslivet

Det er interessant, at erhvervspolitiske motiver synes at have spillet en meget
begranset rolle i forbindelse med de oprindelige overvejelser om at pabegynde
et dansk bistandspolitisk engagement (Bet@nkning 565: 21). Det henger sam-
men med, at u-landsspergsmal oprindelig var et lavt prioriteret omride for
dansk industri 1 serdeleshed. Siledes skulle Industrirddet overtales til at treede
ind 1 Styrelsen ved dens oprettelse (Holm, 1982: 137). Anderledes med land-
bruget, som fra starten af det danske samarbejde med u-landene var centralt
placeret. Det skyldtes iser, at landbrugets betydning for det danske samfund
var sd stort 1 1950°erne og 1960’erne, at man automatisk tog hejde for erhver-
vets interesser (Holm, 1982: 136). I lebet af 1970’erne og is@r gennem
1980°erne reduceredes landbrugets position 1 det danske samfund sd drastisk,
at erhvervslivets interesser i hastigt voksende omfang ma opfattes som syno-
nyme med industriens interesser.

Det var derfor nzppe en tilfeldighed, at der 1 lebet af 1970°erne kom en of-
fentlig debat om industriens deltagelse i u-landssamarbejdet. Industrirddet gik
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ikke selv aktivt ind i debatten for i 1977, hvor man formulerede en klar inter-
esse 1 de danske u-landsmidlers anvendelse. Markeringen af et tilsyneladende
holdningsskift skal angiveligt ses 1 sammenh=ng med, at den danske u-landsbi-
stand efterhadnden havde naet et anseeligt niveau (Holm, 1982: 138).

Fra slutningen af 1970’erne begyndte industrien og dansk erhvervsliv i det
hele taget at vise en stadig tydeligere interesse i bistandens samlede sterrelse og
ikke mindst i dens anvendelse. Der var forstaelse for erhvervslivets synspunkter
sdvel hos de politiske partier som 1 den statslige bistandsadministration. I 1989
kom der en debat om principperne for den danske bistand til u-landene. I den
forbindelse understregede Udenrigsudvalget, at som det sidste blandt 1 alt syv
kriterier for samarbejdet burde “mulighederne for at fremme dansk erhvervshivs
deltagelse 1 udviklingssamarbejdet ... indga 1 overvejelserne ..” (Danida, 1993-
1997: 6). Men vel at marke forst efter at de evrige seks kriterier var ulgodeset.

[ Handlingsplanen af 1988 blev der ligeledes taget vidtstrakte hensyn til er-
hvervslivets interesser og synspunkter pd ikke mindre end fire centrale omra-
der (Marunussen, 1989: 251-254). Konkret drejede det sig om, at Danida
skulle tilstreebe, at 50 pct. af den bilaterale bistand var bundet til indkeb 1
Danmark. Desuden skulle mellemindkomstlande optages pa listen over danske
samarbejdslande, ligesom danske virksomheder skulle deltage aktivt i udval-
gelsen af projekter, der skulle stottes fra Danmark. Endelig for det flerde for-
svgic man ai {a opietiet en sakaldt flekspulje, som formanden for Styrelsen be-
tegnede som “ren erhvervsstette eller erhvervsfremme” (Martinussen, 1989:
253). Tanken om en flekspulje blev efterfolgende opgivet.

De anforte formuleringer var den forelebige kulmination pa en udvikling,
der fandt sted gennem 1980°erne. Den indebar en voksende imedekommelse
af erhvervslivets synspunkter, som givetvis blev lettet af, at en borgerlig og er-
hvervsvenlig regering afleste Socialdemokratiet i 1982. Regeringsskiftet blev
dog ikke uden videre ensberydende med, at erhvervslivets synspunkter blev
imedekommet. Under de skiftende borgerlige regeringer var der saledes vedva-
rende konflikt og debat om valget af samarbejdslande og af bistandsformerne.

Blandt de sidstnzvnte konfliktemner kom ikke mindst den bundne gavebi-
stand og statslanene under voksende kritik. Kritikerne hevdede, at disse ldn og
bindingen til keb af danske varer mv. i langt hejere grad sikrede afsztning af
danske leverancer, end de tog hensyn til u-landenes behov. Derfor blev det
indarbejdet i Handlingsplanen, at man holdt op med at yde statsldn til fordel
for gavebistand. Det betyder, at planen ikke uden videre kunne betragtes som
en szrlig imedekommelse af erhvervslivets synspunkter. Faldet i den sikaldte
returprocent i irene efter 1989 (Danida, 1992: 110) synes at bekrzfte denne
vurdering.

Som kompensation for denne for erhvervslivet mindre tilfredsstillende ud-
vikling har Danida lanceret en rzkke nye imuauver. Dels har man oprettet et
serligt Erhvervssekretariat for Udviklingsbistand, som skal sikre kontakten
mellem erhvervslivet og den statslige bistandsadministration. Dels har man
lanceret et s@rligt program, der skal stette udviklingen af en privat sektor i u-
landene, det sdkaldte Privat-Sektor-Program. Endelig introducerede man et
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serligt system med sakaldte “blandede kreditter”, der skulle gere det lettere
for erhvervslivet at afsztte produkter pd u-landenes markeder. Reelt var de
blandede kreditter ensbetydende med, at man ad bagderen genindferte de for-
ketrede statslin, men nu blot under en anden og tilsyneladende mindre kon-
fliktskabende betegnelse.

I lebet af 1993 og 1994 skete der en dramatisk udvidelse af omfanget af
blandende kreditter iszr til Kina, hvis hurtigt voksende marked erhvervslivet
var sterkt interesseret 1. S3 selv om Kina ikke figurerer som et af de danske
samarbejdslande for bistand, er de ekonomiske overfersler til landet blevet me-
get store i kraft af den udstrakte anvendelse af blandede kredirter til financie-
ring af danske leverancer tl Kina.

Privat-Sektor-programmet skal supplere de hidtidige bistandsformer, idet
danske virksomheder skal samarbejde direkte med private erhvervsvirksomhe-
der 1 udviklingslandene. Via bistandsmidlerne yder den danske stat desuden
investeringsgarantier til danske virksomheder, der investerer 1 u-landene (Da-
nida, 1993: 112f). Som led i den danske stette til fremme af en privat sektor i
u-landene oprettede man si tidligt som 1 1967 en szrlig fond, Industrialise-
ringsfonden for Udviklingslandene, der i et samarbejde mellem staten og pri-
vate virksomheder skulle lette etableringen af joint-ventures i u-landene.

De nzvnte initiativer er naturligvis udtryk for, at den faktisk ferte
bistandspolitik tager udstrakte hensyn til erhvervslivet uden, at det automatisk
indebarer en tilsideszttelse af andre hensyn som eksempelvis fattigdomsorien-
teringen. Initiativerne afspejler, at erhvervslivet efter alt at demme har en
betydelig “skjult” eller indirekte indflydelse pd, hvorledes de danske bistands-
midler anvendes. Det sker via en lang rzkke uformelle kontakter mellem
representanter for Danida og reprasentanter for erhvervslivet. Erthvervslivet
vurderer tilsyneladende denne indflydelseskanal som langt vigtigere end de
formelle kanaler for indflydelse, som ligger i Styrelse og Rid (Hansen, 1993:
T4-77).

Verdensbanken og det internationale bistandsmilje

De hidtil omtalte determinanter for dansk bistandspolitik har alle vaeret bun-
det til det danske samfund. Men dansk bistandspolitik er ogsa blevet formet af
den debat, som lebende har fundet sted i de internationale organer, som be-
skeftiger sig med bistandspolitik og hvor Danmark deltager. Det drejer sig om
samarbejdet mellem OECD-landene i den sikaldte Development Assistance
Commitee. Danmark har ogsd veret praeget af dreftelserne om international
bistandspolitik 1 Verdensbanken og 1 EE.

Der hersker ingen tvivl om, at dreftelserne i Verdensbanken er blevet en sta-
dig mere vigtig international determinant for Danmarks politik over for u-lan-
dene. Det henger snaevert sammen med, at Verdensbanken har fiet en stadig
sterre betydning for u-landene og iszr for de fattigste u-lande 1 Afrika, som
Danmark traditionelt har prioriteret hejt 1 sit bistandsarbejde. Blandt de inter-
nationale determinanter for den danske polititk ber det ogsd navnes, at iser
samarbejdet med den svenske bistandsadministration og landene 1 den
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sdkaldte “like-minded” gruppe ligeledes har veret vigtige for dansk bistands-
politik. Disse hke-minded lande omfatter foruden de skandinaviske lande ogsa
Holland og Canada.

I lebet af 1980’erne blev Verdensbanken en stadig mere betydningsfuld for-
midler af bade 1dn, bistand samt faglig radgivning til de afrikanske lande (Mos-
ley et al.,, 1991: 3-61). I kraft af sin fremtrdende position som finansiel for-
midler til u-landene har Verdensbanken varet i stand til at stille betingelser til
modtagerlandene til gengeld for finansielle tilfersler. Det manifesterede sig
mest dramatisk med introduktionen af de sdkaldte strukturelle tilpasningspro-
grammer i begyndelsen af 1980’¢rne. Programmerne, som reelt var lan l
stette for betalingsbalancen, var udtryk for en ny politik, som havde sin bag-
grund i u-landenes voksende okonomiske krise og dermed sammenherende
gxldsproblemer.

I forbindelse med tilpasningslinene begyndte Verdensbanken at stille betin-
gelser til modtagerlandet om iveerksattelse af reformer af den ekonomiske po-
litik som betingelse for at yde linene. Danmark og de andre nordiske lande,
som har fzlles representation 1 Verdensbankens bestyrelse, var i de ferste ar
skeptiske over for de nye lin. Man frygtede, at de ville fortreenge de traditio-
nelle investeringslan, som var Verdensbankens stzrke side og, som man fra
dansk side opfartede som mere fattlgdomsmxenterede end lan til betalmgsba-
lﬂlﬂ-kli D\-rfUI Vdi Iidani UFIILIHLJIE uvuug h.].l. |'.H. Uldlﬂsc Lu Lﬂldlhblcluigcll dk
strukturprogrammerne (Bodelsen, 1989: 137)

Da gzldskrisen kulminerede i 1986-87, accepterede de nordiske lande dog,
at tilpasningslanenes andel af Verdensbankens samlede lingivning blev havet
fra 10 til 20-25 pct. Samudig rejste Danmark og de nordiske lande krav om, at
der skulle iveerksattes en undersegelse af tilpasningsprogrammernes virkninger
pé de fartgste befolkningsgrupper (Haxthausen, 1987: 173). De nordiske lan-
de blev de forste, der tog dette spergsmal op, hvilket viste sig at blive centralt i
de folgende dr. De nordiske lande har til stadighed presset pé for, at struktur-
tilpasningsprogrammerne skulle tage storre hensyn til de svageste befolknings-
grupper og, at eventuelle skadevirkninger skulle afbedes (Bodelsen, 1989:
1371ff). Det vedvarende pres pa Verdensbanken fra flere og flere lande er resul-
teret 1 ganske omfattende =ndringer 1 bankens udldnspolitik. Disse ®ndringer
har de nordiske lande dog aldrig erklzret sig fuldt tilfredse med. Fra dansk
side blev man ved med ar kritisere det manglende hensyn til de fattige, miljoet
og kvinderne (Danida, 1993: 97).

I denne sammenhazng er det iszr interessant, hvad det er for forhold og
overvejelser, der fik Danmark til at &ndre holdning fra begyndelsen til slutnin-
gen af 1980%erne. Skarpt formuleret var der tale om noget nzr en 180 graders
zndring af den danske politik fra, at donorerne burde undlade at blande sig og
undlade at stille betingelser til bistanden og ul, at det bliver mere eller mindre
officiel politik 1 1988-planen, at der er behov for strukturreformernes ekono-
miske liberalisering i Afrika.

Der kan peges p4, at den danske policy-zndring sandsynligvis hanger sam-
men med en tilsvarende holdningsendring hos de fleste andre bistandsdono-
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rer, hvor der tilsyneladende var den fortvivlede situation i Tanzania, der i hej
grad blev den udlesende faktor omlzgningen af politikken. Oprindelig var
man fra tanzaniansk side afvisende over for enhver tale om at acceptere Ver-
densbankens krav om ekonomisk liberalisering. Imidlertid endte den tanzani-
anske ekonomi i noget n&r et kollaps 1 midten af 1980’erne, og 1 1986 indgik
man en aftale med Verdensbanken og IMF om ekonomisk bistand til gengzld
for ekonomisk liberalisering (Vilby, 1988: 152ff; 110ff). Det forekommer
sandsynligt, at den danske bistandsadministration blev rystet over det totale
sammenbrud af det tanzanianske udviklingseksperiment, som Danmark havde
stettet sd rundhandet. Det forte tl en erkendelse af, at man métte “preve no-
get nyt”, hvis de afrikanske kriseokonomier skulle pa fode. Uden at undervur-
dere de selvstzzndige danske holdninger til strukturtilpasningspolitikken, er det
sdledes muligt at argumentere for, at det danske policy-skift var led i et tilsva-
rende internationalt holdningsskifte.

Man skal heller ikke se bort fra, at der er en indbygget dynamik eller logik i
dreftelserne og arbejdet i internationale organisationer. Det forekommer sand-
synligt, at der fra amerikansk side blev lagt pres p& Danmark og en reekke an-
dre lande for at ®ndre deres hidtidige politik. Den amerikanske interesse 1 et
holdningsskifte faldr tidsmessigt sammen med en rzkke initiativer til at lette
u-landenes gzldssituation, som fremkom pé dette tidspunkt under betegnelsen
henholdsvis Baker-planen (1985) og Brady-initiativet (1989) (Biltoft og Laur-
sen, 1994). Der danske holdningsskifte skyldtes sandsynligvis ogsd, at Verdens-
banken begyndte at vise imedekommenhed over for de danske og nordiske kri-
tikpunkter af bankens hidtidige politik. Det var nzppe heller uden betydning,
at bankens “World Development Report 1990 var helliget en indgiende ana-
lyse og diskussion af netop “Poverty”. Pi forste tekstside finder man sé stzrke
formuleringer som, at det er “shameful that more than one billion people in
the developing world are living in poverty”. Forskellene mellem den rige og
den fattige verden beskrives som “the starkness of contrasts (which) attests
.. the continuing toll of human deprivation” (World Bank, 1990: 1).

Verdensbankens udviklingstrategi - hvis man kan tale om en sidan - ma
karakteriseres som en tro pa krefternes og dermed det private erhvervslivs frie
spil. Det forekommer sandsynligt, at Verdensbankens argumenter for nedven-
digheden af ekonomisk liberalisering i u-landene er en vigtig del af baggrunden
for, at man fra Danidas side er blevet mere imedekommende over for erhvervs-
livets synspunkter. Det er ikke kun p4 det makroekonomiske og udviklingsstra-
tegiske niveau, at Verdensbanken har haft indflydelse pd dansk bistandspolitik i
1980°erne. Pa projektniveau er der heller ingen tvivl om, at Verdensbanken har
haft betydning for, hvorledes de danske bistandsmidler er blevet anvendt. Séle-
des har Danida i begrenset omfang i en idrrakke veret inde i flere arrangemen-
ter omkring samfinansiering med Verdensbanken (Danida, 1988: 19).

Kontinuitet trods konflikt

Det er karakteristisk for dansk bistandspolitik, at den har veret praget af bety-
delig offentlig polemik og politisk uenighed. Det er ogsd péfaldende, at udvik-
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lingspolitikken har veret kampplads for en lang reekke organisationer og inter-
essenter, hvoraf kun enkelte har befundet sig uden for landets grenser. De in-
volverede organisationer og akterer har betragtet u-landspolitikken som et felt,
hvor deres sarlige interesser og holdninger burde praege et - for dem - sa vig-
tigt policy-omrade 1 dansk udenrigspolitik.

Det er om muligt endnu mere pifaldende, at dansk bistandspolitik har un-
dergder sa relativt fi ndringer over arene. Det kan narurligvis vaere udtryk for,
at den danske politik har veret “god” og “fornuftig” lige fra starten. En nok sa
sandsynlig forklaring pa kontinuiteten pa trods af store 2ndringer i policy-om-
givelserne er, at hensynet til de mange forskellige interesser gor det svart at
@ndre grundleggende pa den hidudige politik.

Bade politikere og embedsmand samt de fleste interessenter har veret enige
om det enskvardige 1, at der var si bred opbakning bag den danske bistands-
politik som overhovedet muligt. Derfor er det politiske kompromis blevet
dansk bistandspolitiks s®rlige kendemarke. Det, der har faet kompromiserne
og den brede enighed til at falde pa plads, har varet henvisningen til, at poli-
tikken gavnede de fattige befolkningsgrupper i u-landene. Det kan tages som
en bekrzftelse pa styrken af de humanistiske holdninger i landet. Disse hold-
ninger har fundet deres naturlige udtryk 1 “fordoblingen” pé den internatio-
nale scene 1 den omtalte “humane internationalisme™.

Hvic det brede kompromis er dansk bistandspoliiks kendem&ike, sa ot
konstansen i de konfliktfyldte emner et n®sten lige s centralt treek. P4 det ver-
bale plan har der ikke varet den store uenighed om den overordnede malsat-
ning med den danske bistand, nemlig fattigdomsorienteringen. Til gengzld
har der vaeret betydelig uenighed helt frem til midten af 1980’erne om mid-
lerne til at realisere denne mélszming. Pa den ene side har der varet argu-
menteret for, at vaekst og fremgang via “nedsivning” ville sikre de fattige be-
folkningsgrupper fordele af den danske politik. P4 den anden side har opfyl-
delsen af de fattige befolkningsgruppers “basic needs” varet opfattet som en
forudszming for ekonomisk vaekst. Resultatet blev fra midt i 1970’erne et
kompromis eller en sammenblanding af de to strategier (Boel, 1986: 134;
Martnussen, 1989: 155).

Fordelingen mellem bilateral og multilateral bistand har ligeledes vearet et
konstant konfliktemne. Resultatet er ogsa pa dette punkt blevet et kompromis.
I en lang arraekke har den ustabile enighed bestdet af en nogenlunde ligelig for-
deling mellem de to bistandsformer. Med mellemrum er denne fordeling ble-
vet kritiseret, men hver gang er man endt med formuleringen om den ligelige
fordeling.

Et tredje konstant konfliktemne har varet valget af samarbejdslande. Kom-
promiset pad dette punkt har bestdet 1 en blanding af dansk samarbejde med
helt fattige lande og med lande, der ekonomisk var udwviklet til at have et noget
hojere BNI per indbygger. Nyere eksempler pad sddanne samarbejdslande har
veeret Thailand og Egypten.

Den konkrete udmentning af kompromiset har bestdet i, at vagten 1 det
danske bistandssamarbejde har ligget pa de allerfattigste lande. Frem tl 1988
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blev erhvervslivets accept af dette landevalg sikret ved, at den statslige bi-
standsadministration opererede med det generelle princip, at 25 pct. af den
samlede bistand, svarende til 50 pct. af den bilaterale bistand, blev ydet som
lin og gaver, der var bundet tl keb af varer og tjenesteydelser i Danmark. Pa
grund af voksende kritik af princippet om binding til keb i Danmark hedder
det i 1988-planen, “at det tilstrebes, at ca. 50 pct. af den bilaterale bistand an-
vendes til indkeb i Danmark af kapitaludstyr, varer og tjenesteydelser” (Da-
nida, 1988: 15).

Formuleringerne viser, hvordan man pi grund af kriukken i lebet af
1980°erne fandrt det hensigtsmassigt at zndre pi hidtil gzeldende regler. 1988-
principperne var pa det formulerede plan mere “spiselige™ for kritikerne sam-
tidig med, at erhvervslivet fik forholdsvis hiandfaste garantier for, at den hidti-
dige returprocent kunne opretholdes. Det blev blandt andet sikret ved ind-
forelsen af de “blandede kreditter” til aflesning af statslanene.

Endelig skal det nzvnes, at der vedvarende har varet uenighed om, hvorvidt
der burde gives direkte statsstotte til private kapitaloverforsler til u-landene.
Tanken med denne bistandsform har vaeret, at ved at give offentlig stette til
eksport og til kapitalinvesteringer ville u-landene fa dlfert ressourcer, som de
ellers ikke ville fa.

Stetten til private kapitaloverfersler sammen med fattigdomsorienteringen
er pa det praktsk-politiske plan udtryk for et klassisk dansk bistandskompro-
mis. P4 det teoretiske plan er det udtryk for den omtalte sammenblanding af
nedsivningsteori og basic needs tanker.

U-landspolitik - noget saerligt?

Niér man igennem mere end 25 ar har veeret i stand til at sikre ro og stabilitet
omkring bistandspolitikken, er det et udtryk for, at alle de involverede parter
har haft en fzlles interesse i at sikre roen. Den danske bistandspolitik har nem-
lig veeret kendetegnet ved, at alle har fiet “noget” ud af at indgi i den lange
rekke af kompromiser om de nzvnte konfliktemner og dermed undgi dybt-
giende uenighed om politikken.

Man ber naturligvis ogsd nzvne, at den mere “pzne” fortolkning af den ud-
strakte villighed til at indgd de kompromiser om dansk udviklingspolitik er, at
man dermed sikrer en rolig og stabil udvikling pé trods af de betydelige uenig-
heder. Officielt har det varet anset for vigtigt med kontinuitet, da bistandsafta-
ler typisk indebarer flerdrige arrangementer. I tilknytning hertil har der varet
peget pi, at effektiviteten mindskes drastisk, hvis politikken hyppigt omlagges.
Endelig involverer bistandsaftaler typisk stat-til-stat-aftaler, hvor traditionelle
diplomatiske dyder ulskriver, at man farer med lempe og ikke skifter politik fra
ar til 4r.

Alle involverede akterers mere eller mindre udralte enske om at sikre ro om
dansk bistandspolitik ma betegnes som et grundlaeggende trek for dette hjerne
af dansk politik. Med et lille forbehold kan man derfor tale om, at der har eksi-
steret et szrligt “policy-community” pa u-landsomridet. Det turde endvidere
veere fremgdet, at det er muligt at betegne u-landsomridet som en szrlig sek-

209



tor eller et szrligt segment 1 det danske politiske system. U-landsomradet ad-
skiller sig tilsyneladende for det mere anarkistiske menster, som Grennegard
Christensen og Munk Christiansen mener kendetegner dansk politik i dag
(Christensen og Christiansen, 1992). Dansk udviklingspolitik er tvartimod
preeget af en pifaldende kontinuitet bide hvad angar akrerer og issues. Det in-
debarer, at sektoranalysens forestilling om et fast samspil mellem de relevante
aktorer indenfor et givet politisk-administrativt omrade antages at have gyldig-
hed for u-landspolitikken ogsa 1 1990°erne.

U-landssektoren kan derfor bruges til at modificere kritikken af sektorteo-
rien for at “mangle en god forklaring pd, hvorfor deltagerne 1 den politiske be-
slutningsproces skulle gi sammen i mere eller mindre sluttede trekanter”
(Christensen og Christiansen, 1992: 29). Forklaringen p4 sektoriseringen af u-
landspolitikken synes helt klart at ligge i, at deltagerne i den politisk-admini-
strative proces har en sterk interesse 1 at vaere med og opretholde den politiske
1o, da det sikrer, at man “fir noget”. At indflydelse og/eller materielle fordele
har kunne skzrmes bag brede humanistiske formuleringer omkring fartig-
domsorientering har kun gjort kompromiserne desto lettere.

Hvis u-landsomrédet adskiller sig fra den idealtypiske sektormodel, fore-
kommer det at vere med hensyn til politikernes rolle. Den oprindelige model
lagde betydelig veegt pé politikernes rolle i de forskellige politiske sektorer
(Damgaard, 1077; Damgaard, 1081). Af den forancriende analyee er det
fremgaet, at politikernes aktivitet pa dette politik-omride i almindelighed har
varet begrenset. Nir politikerne kun har blandet sig i enkelte udvalgte sporgs-
mal, hanger det sandsynligvis sammen med, at de har fundet de ovrige ele-
menter i bistandspolitikken for vanskelige at forstd og overskue.

Det stér tilbage at vurdere, om en eller flere af de analyserede determinanter
igennem hele perioden har haft mere indflydelse pa dansk bistandspolitik end
de ovrige. Alle indenlandske parter har som nzvnt fiet “noget for noget”.
Men p4 basis af den foranstdende analyse forekommer det rimeligt at frem-
h®ve, at den statslige bistandsadministration har evet en vedvarende og stor
indflydelse pa sivel policy-formuleringer som pa den konkrete tillempning og
implementering af de gzldende principper. Dette er sket under skyldig hen-
syntagen til ethvervslivet, NGO-verdenen og 1 mindre grad Verdensbanken og
det internationale bistandsmilje samt folketinget.

Anskuet 1 en bredere dansk sammenhzng er denne situation ikke serskilt
unik, om end det skal antages, at omfanget af selvstzndig policy-formulering
fra administrationens side placerer bistandspolitikken som noget sarligt 1
dansk politisk-administrativ tradition.

Afslutningsvis kan det konstateres, at dansk u-landspolitik ma betegnes som
et pd mange mader unikt policy-felt. Igennem mere end 30 &r har der eksiste-
ret et policy-community, der har vaeret praeget af et udstrakt vaerdifzllesskab,
som har virket som et effektivt veern imod dramatiske politik-ndringer. Det
arelange samarbejde mellem den samme kreds af relativt fd akterer har bety-
det, at u-landssektoren har varet kendetegnet af ro og stabilitet samt ikke
mindst en udtalt vilje til at ga pa kompromis. Verdifellesskabet har i den in-
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terne danske debat baseret sig pid humanistiske holdninger, som sé er sige er
blevet fordoblet i det internationale system som “human internationalisme”.
For sd vidt disse holdninger og normer har veret effektive ledetride for politk-
kens indhold, er der tale om et ret uszdvanligt poiitikomrade i dansk politik.

Noter

1. En rakke af de i denne artikel indeholdte oplysninger og vurderinger har forfatteren fiet gennem sam-
taler og diskussioner med ledende embedsmznd 1 den danske bistandsadministracion, Danida, og kolle-
ger ved Center for Udviklingsforskning i Kebenhavn.
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