Poul Engberg-Pedersen

Bureaukrati og idealisme:
FN og udviklingsproblemerne

FN's udviklingsaktiviteter er pracget af ineffektivitet og faldende finansielle bidrag. Danmarks
involvering er viglig bide kvalitativt og kvantitativt (4-3 mia. kr. arligt i multilateral bistand).
Teorier om international politik og organisationer kan ikke helt forklare FN's udviklingsaktiviteter,
fordi FN's indsats er operationel og marginal pd et turbulent politikomride og underkastet en
helt speciel organisationskuliue. Dette giver forskelbige resultater for FN's indsatsformer: fra
debat og forhandlinger til faglig og finansiel bistand samt nodhjzlp. Der er dog en sammenhan-
gende vision for FN's udviklingsaktiviteter, som udnytter FN's szrlige mulighedsspillerum. For
at statte denne vision kreves der meget af Danmarks aktive multilateralisme™,

Indledning

FN’s udviklingsbistand er 1 knise. Det er
sveert at finde observaterer, som er uenige
i dette. Dertales ligefrem om fallit, spe-
cielt som folge af nedsk®ringer 1 USA’s
bidrag. Pressen beretter javnligt om kor-
ruption og sjeldent om succeser. Alle de
styrende organer i FN-systemet beklager
den manglende koordination og de for fa
penge til de mange opgaver, - hvorefter
de aftholder endnu et topmede eller en glo-
bal konference og vedtager yderligere re-
solutioner og handlingsplaner, som FN-
organisationerne skal leve op til.
Alligevel udarbejdede FNs general-
sekreter i 1994-95 en Udviklingsdags-
orden, der er fuld af skenmaleri om, hvor-
dan FN allerede har og vil blive ved med
at spille en lang razkke afgorende roller
til fremme af social og ekonomisk ud-
vikling. Danmark fremlagde i 1994 en
Strategi for dansk udviklingspolitik frem
mod dr 2000 samt i 1996 en Handlings-
plan for Aktiv Multilateralisme, som
fastholder, at 4-5 mia. kr. arligt skal sen-
des via de multilaterale organisationer,
herunder en fortsat stor del til FN-syste-
met. | 1994 udgjorde de danske generelle
bidrag til de vigtigste udviklingsorganisa-
tioner i FN falgende procentdel af de sam-
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lede ubundne midler til disse organisati-
oner:

- 10 pet. af bidragene til UNDP, FN's
Udviklingsprogram

- 9 pct. af bidragene til UNFPA, FN’s
Befolkningsfond

- 8 pct. af bidragene til WFP, Verdens-
fodevareprogrammet

- 7 pet. af bidragene til UNICEF, FN’s
Bernefond

- 4 pet. af bidragene til UNHCR, FN’s
Flygtningehajkommissar

Det er nogle forbloffende andele for et
enkelt lille land. Det skyldes, at andre
donorlande skarer ned pi deres samlede
bistand, pd den multilaterale del heraf, og
pa den ubundne del heraf. Tabel 1 viser
en hej grad af kontinuitet i den danske
multilaterale bistand, herunder fordelin-
gen af kronerne mellem FN-systemet (ca.
50 pet.), de multilaterale udviklings-
banker (15-20 pct.), EU (ca. 15 pet.) og
internationale ikke-statslige organisatio-
ner (NGO’er, ca. 15 pet.). UNDP er - re-
lativt set - den eneste store taber i forde-
lingen af de danske bidrag, idet UNDP’s
andel er faldet fra 27,6 pet. i 19821il 15,2
pct. 1 1994, Alligevel ,konkurrerede”
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Tabel 1. Dansk multilateral bistand i 1982, 1988 og 1994

1952 ansn. 1958 £nse. 1994 £nsn.
mioDKK | 80-82som | mio. DKK | $0-88som | mioDKK | 92-94s0m
pet. af otal pet. af total pet. af total
FN-systemet i alt 095,1 50,3 1608,7 55,7 19372 493
UNDP 60,0 a6 350,06 19,0 6130 15.2
UNICEF 424 29 510 2.7 179.6 4.1
UNFPA 380 29 76,5 26 1408 33
WFP 130.0 9.5 2030 7.0 2034 7.1
UNHCR 8.1 36 1571 3.9 2123 35
LINRWA .2 1.5 424 1.5 35.0 1,2
Andet FN 234 2.3 4981 17.0 471.1 13,0
Finansielle institut, i alt 230.3 14,8 5316 17,7 9834 20,0
Verdenshankgruppen 2111 12,7 4126 12,7 7128 149
Rey. udv. banker + fonde 192 21 1190 30 1927 47
Andet { inansielle institutioner) - - - - 17.9 4
EU 2625 18,6 4124 13,6 584.1 14.6
Andet (Int, NGO'er) 1352 16,3 5139 13,0 588.0 16,0
Multilat. bistand i alt 1.523,1 100,0 3.066,6 10,0 4.092,7 100,0

Kilde:

Danmark 1 1995 med Japan om at give
de absolut sterste ubundne bidrag til
UNDP (med 11-12 pct. hver).

Alene pa grund af bidragenes storrelse
er der god grund til at forholde sig kritisk
til FN's udviklingsaktiviteter, specielt
udviklingsbistanden og nadhjzlpen. Nar
der ses bort fra den effekt, som de freds-
skabende og -bevarende indsatser har i
ulande som Cambodja, Somalia og
Rwanda, ma felgende evrige redskaber
og aktiviteter vurderes i analysenaf FN’s
indflydelse pa udviklingsproblemerne:

- Vedtagelse af politiske mal og mini-
mumsnormer

- Vedtagelse af tekniske standarder og
minimumsnormer

- Vedtagelse af bindende konventioner

- Vedtagelse af frivillige adferdskodeks

- Erfaringsopsamling, -analyse og -for-
midling omkring udviklingsproblemer

- Faglig og finansiel udviklingsbistand

- Nadhjelp og beskyttelse af udsatte
befolkningsgrupper

Danida; ,,Handlingsplan for Aktiv Multilateralisme*, Udkast, 12. januar 1996, p 56

Denne artikel diskuterer, om det er vaerd
at opretholde et stort og komplekst FN-
system: Har FN fortsat en rolle 1 forhold
til verdens udviklingsproblemer? Ferst
diskuteres det svage teoretiske grundlag
for en forstdelse af FN’s udviklings-
aktiviteter. Dernast undersages seks FN-
roller og -instrumenter 1 forhold til ud-
viklingsproblematikken. Effektiviteten af
bistanden 1llustreres med udgangspunkt
i en rekke udredninger om konkrete FN-
organisationer, herunder UNDP og
UNICEF. Neste afsnit ssmmenfatter styr-
ker og svagheder i FN’s udviklings-
bistand, set i lyset af en reckke krav til
god og effektiv udviklingsbistand i
1990°erne. Til slut skitseres en realistisk
vision for FNs udviklingsaktiviteter, og
mal og midler 1 dansk ,,aktiv multilate-
ralisme* diskuteres.

Artiklen holder Verdensbanken og
IMF uden for FN-systemet. Formelt set
er dette ikke korrekt, men reelt er deres
styreform, ressourcer og roller sa forskel-
lige, at det 1kke har mening at tale om
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dem som en del af FN-systemet. En an-
den afgrensning er, at bade FNs histo-
rie’ og udviklingsproblematikken forud-
szttes bekendt. Det falder uden for denne
artikels rammer at analysere de varierede
udviklingsproblemer, som verdens ulande
star overfor. Det er uheldigt, fordi det
kommer ul at afspejle den dominerende
tendens i1 og omkring FN: De styrende
organer og FN-sekretanaterne diskuterer
udviklingsproblemer og losninger pa et
meget losagtigt grundlag, nemhig uden
forst at analysere problemerne til bunds.

FN - den teorilose
vidensorganisation

FN taler om og vurderer sig sclv mere
end nogen anden organisation. Der er
ekstremt mange analyser og beslutninger
om FN selv: Hvordan koordineres der
bedre? Hvilke underorganisationer skal
tage sig af hvilke problemer? Hvordan
kan FN-systemet eftektiviseres, sa det kan
tiltrekke flere penge? Det er en meget
refleksiv organisation, som ydermere pra-
senterer sig som verdens vidensorgani-
sation nummer 1. Det er derfor et pa-
radoks, at teoretiske analyser af FN, spe-
cielt af FN's udviklingsaktiviteter, er sa
fa, og at FN's egne analyser af FN’s rolle
er s teorilese. Det seneste, vigtige ek-
sempel er Generalsekreterens Udvik-
lingsdagsorden (Boutros-Ghali, 1993).

Olsen og Udsholt (1995: 24-45) har
for nylig skitseret seks teorier om inter-
nationale organisationer som en under-
afdeling af studiet af international poli-
tik. De fire vigtigste er:

1. Realisterne: De suversne stater, der
opfattes som rationelle enhedsaktorer, er
de altafgerende internationale akterer.
National sikkerhed er det vigtigste inter-
nationale spergsmal. Internationale orga-
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nisationer opfattes som mellem-statslige
organisationer, der bruges af staterne i den
internationale magtkamp. Indflydelse er
knyttet til magt. De sterke stater bestem-
mer.

2. Neorealisterne: Staterne soger an-
det end magt. Staterne handler ikke nod-
vendigvis rationelt 1 forhold til globale
problemer som overbefolkning, forure-
ning og fattigdom. Internationale organi-
sationer bruges som medested for diskus-
sioner mellem staterne, men det bliver
som regel ved snakken. De internationale
organisationers sckretariater far lov til at
have selvstendig indflydelse pd omrader,
som staterne definerer som mindre va-
sentlige, herunder de fleste udviklings-
politiske spergsmal. Internationale orga-
nisationer tilleegges to formal: At opfylde
deres formalsparagraf, og at sikre orga-
nisationernes overlevelse uvanset
mandatets fortsatte relevans.

3. Interdependens-teorier: De stadigt
mere intensive forbindelser mellem lan-
dene pa snart sagt alle omrader forer til,
at der udvikles selvstzndige politik-
omréder inden for udviklingssamarbejde,
handelspolitik, osv. Inden for sidanne
omrader udvikler der sig , regimer™ i form
af principper, normer, regler, beslutnings-
procedurer og ofte institutioner, der re-
gulerer de internationale akterers adferd.
Samtidig forudsztter regimerne, at
staterne, som stadig er de vigtigste akto-
rer, har og erkender sammenfaldende in-
teresser, Internationale organisationer har
saledes til formdl at understotte og vide-
reudvikle regimerne. Nar disse forst er
etableret, far de i stigende grad egen-
interesser og en dynamik, der forer dem
vaek fra en snever mellemstatslig domi-
nans. FN ses som et vidtfavnende regime,
der rummer en reekke mere begrznsede
regimer, herunder multilateral udviklings-
bistand.



4. Den idealistiske teori: Internationale
organisationer ses som et nodvendigt led
i skabelsen af forudsigelighed i det inter-
nationale system. De skal bidrage t1l ud-
arbejdelsen af internationale love og ram-
mer. Samtidig larer staterne at internali-
sere det globale samfunds normer. Det
kan fore til en styrkelse af bade de inter-
nationale organisationer og staterne i for-
hold til de globale problemer. Den poli-
tiske udvikling bliver styrket, uden ned-
vendigvis at fore til en verdensregering.
Dog kraver udviklingen af et .plurali-
stisk sikkerhedsfallesskab® styring viaen
central ledelsesmekanisme. FN forseges
givet en sddan rolle, fordi det er den ene-
ste universelle organisation. Deter imid-
lertid kun en dominerende koalition af
stater, der kan give FN magt, struktur og
ressourcer til at spille rollen som ledelses-
mekanisme.

Disse teorier kan vare gode nok. Men
de er kun ansatser, hvis man vil have svar
pa en rekke sporgsmal, der er vigtige for
FN's udviklingsaktiviteter. Der er for det
farste vigtige sporgsmal vedrorende ka-
rakteren af politikfeltet: operationelle ak-
tiviteter pd et marginalt omrade i en sar-
ligt turbulent del af verden.

- Kan teorierne forklare internationale
politikomrader, der er mere operatio-
nelle end norm- og regeldannende? |
FN’s udviklingsbistand er det ikke
blot virvaret af FN-organisationer,
men deres enkelte landekontorer og in-
dividuelle feltmedarbejdere, der er
operationelle i de fjerneste afkroge af
verden.

- Kan teorierne forklare, hvad der sker
i internationale politikomrader, der
betragtes som marginale af den ,,do-
minerende koalition af stater”? [ FN
er det nedvendigt at forstd, hvorledes
et regime kan fa sit eget liv og 1 ud-

strakt grad blive domineret af de di-
rekte involverede aktorer.

- Kan teorierne forsta politikformule-
ringen og lEreprocesserne 1 interna-
tionale regimer, der er marginaliserede
og operationelle, og som arbejder 1
omgivelser defineret ved turbulens?
Udviklingsbistanden har satset mere
pa omfattende forberedelses- og eva-
lueringssystemer end nationale poli-
tikomrader. Begrebsmassig fornyelse
dominerer politikomridet, maske
netop fordi det betragtes som margi-
nalt. Hele denne analyse- og begrebs-
produktion balancerer pa gransen
mellem ren legitimering og reel kva-
litetsforbedring.

En anden gruppe sporgsmal handler bredt
om den s@rlige organisationskultur, der
preger FN-systemet, og som de naevnte
teorier har svert ved at forsta og forklare:

- Hvad sker der med internationale or-
ganisationer, nir de marginaliseres, ud
over at det er meget vanskeligt at ned-
lzgge dem? Nar man sammenholder
regimeopbygningen i det stadig mere
komplekse og stadigt fattigere FN
med fordybelsen af fattigdom og ud-
viklingsproblemer i ulandene, sé bli-
ver det klart, at ,,Kejserens nye klae-
der” er den eneste anvendelige teor
til at forstd det ofte systematiske selv-
bedrag.

- Hvordan kan teorierne forstd succes-
kriterierne, effektivitetsnormerne og
rationaliseringsbestraebelserne 1 et
organisationsvirvar, der dagligt kom-
binerer Webers rationelle og effektive
bureaukratikrav og FN’s diplomati-
krav (og jakkes=t) med en 1 sandhed
enestaende kulturel og etnisk spred-
ning? Selv organisationssociologiske
og -kulturelle teorier synes at komme
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t1l kort. Der er sandsynligvis brug for
antropologien.

- Hvordan kan teorierne forsta for ek-
sempel de ustandselige krav om sam-
arbejde og koordination, som FN's
styrende organer og ledelser fremfo-
rer med stor systematik og en ud-
preget mangel pa effekt? Her ma vi
bruge bide George Orwell og H.C.
Andersen til at forstd FN-systemets
wspeak™.

Disse spargsmdl peger alle pA FN-syste-
met og den multilaterale udviklings-
bistand som et selvdefinerende, selvsup-
plerende og selvvurderende system, der i
betydeligt omfang er losrevet fra inden-
rigspolitiske forhold i de dominerende
stater, og som razkker helt ud 1 de mest
perifere dele af verdenssamfundet. Nar
politikere og medier fra de dominerende
stater, der leverer ressourcerne, forseger
at kigge ind 1 denne verden, kommer det
ofte til at virke ganske krampagtigt, dels
fordi der er meget langt til systemets selv-
forstaelse, dels ford: det er sd usadvan-
ligt vanskeligt at opnd succes i bistands-
arbejdet: udviklingsproblememe skarpes
og uddybes.

Der er i hoj grad brug for teoriud-
vikling pa dette felt. Teorierne om inter-
nativnale organisationer som en del af
international politik er praeget af de domi-
nerende staters / centerlandenes problem-
stillinger. Omvendt har teorierne om ud-
vikling, imperialisme, underudvikling, ny
international arbejdsdeling osv. stort set
intet at sige om udviklingsbistand. De nar
kun at forholde sig til internationale or-
ganisationer og multilateral bistand 1 de-
res kritik af Verdensbanken, - en kritik
der ikke forholder sig til, hvad der sker
inde i de sorte bokse, som de multilate-
rale organisationer stadig er. Resten af
denne artikel forholder sig mere til de
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sorte bokse end tl de statslige magt-
forhold og interesser, der ligger bag FN-
systemet. Det er FN som platforme og
som bureaukratier, der fokuseres pa ne-
denfor. Arsagen er primzrt, at denne del
aframmen for FN’s udviklingsaktiviteter
er serhigt underudforsket.

FN’s udviklingsaktiviteter

FN benytter sig af seks fora og redskaber
til fremme af udvikling. De bevager sig
fra det globale, symbolladede plan til det
operationelle feltarbejde. Heldigvis stiger
deres relevans og effekt 1 samme bevi-
gelse. De seks fora er: FN%s drlige Gene-
ralforsamling; FN’s forhandlingsplatfor-
me; de tematiske FN-konferencer og top-
mader; den faglige bistand fra FN's sar-
organisationer (FAO, ILO, WHO osv.);
udviklingsbistanden og ressourceover-
forslerne fra FN’s fonde og programmer
(UNDP, UNICEF, osv.); samt FN's nad-
hjlp, flygtningearbejde og lignende.

Debat og vedtagelser i
Generalforsamiingen

Arligt modes alle verdens lande i flere
maneder for at diskutere alle mulige in-
ternationale forhold. I udviklingsspergs-
mal tilstrebes maksimal enighed. Mens
FN’s Generalforsamling maske kan til-
lzgges en vis betydning 1 sikkerheds-
sporgsmdl og pd normative omrader, er
dens igangsattende betydning pa udvik-
lingsomridet neermest ikke-eksisterende.
Det samme geelder 1 endnu hejere grad
FN’s @konomiske og Sociale Rad
(ECOSOC), der fungerer som en mini-
Generalforsamling. Disse store og tunge
organer har reelt kun symbolvardi 1 form
af at fremme internationalt samarbejde,
men det er 1 sig selv sa vigtigt, at det sand-
synligvis er omkostningerne og besvaeret
verd. Det internationale samfund har



brug for fora til at medes under velord-
nede forhold.

FN’s Generalforsamling forseger at
sette rammerne for FN's udviklings-
bistand gennem en analyse og en politisk
vedtagelse hvert tredje dr omkring ,,FN’s
operationelle udviklingsaktiviteter”. Den
seneste resolution blev vedtaget den
20.12.1995 (FN’s Generalforsamling,
1995). En kort analyse kan vise rammer-
ne for FN’s politiske vedtagelser om FN-
organisationernes konkrete udviklings-
aktiviteter. Resolutionen understreger, at
de fundamentale kendetegn ved FN's ope-
rationelle aktiviteter blandt andet skal
viere, at de er universelle, frivillige, gra-
tis, neutrale og multilaterale, og at de skal
mede ulandenes behov fleksibelt, til for-
del for ulandene og pa disses anmodning
i overensstemmelse med ulandenes egne
udviklingspolitikker og -prioriteter.

Kravet om, at alt skal ske under ulan-
denes kontrol gennemsyrer resolutionen.,
Hensynet til staternes suveranitet kan der
altsa ikke rores ved. Modtagerlandenes
regeringer har hovedansvaret for at koor-
dinere og integrere al udenlandsk bistand.
Selv nar FN-organisationerne opfordres
til at skabe en bedre arbejdsdeling mel-
lem dem selv, skal det ske under rege-
ringernes samordning™. Udarbejdelsen af
et Jandestrateginotat” for anvendelsen af
FN’s bistand skal vare frivillig og ledes
af de ulande, der har ,lyst til* at fi en
sidan ramme. FN kan fremme etable-
ringen af fora og mekanismer til brug for
politikdialog mellem parterne i udvik-
lingsprocessen, vel at marke nir FN an-
modes herom af regeringerne. FN skal
inden for de nationale prionteter stotte
udarbejdelsen af rammer for styrkelse af
et civilsamfund og frivillige organisa-
tioner, nér regeringerne onsker det.

Generalforsamlingens begrensede
magt ses blandt andet af, at man ma op-

fordre til, at den tilsvarende resolution
vedtaget 1 1992 faktisk bliver gennem-
fort. Man finder det nedvendigt at ,,op-
fordre til forenkling og ensretning* af de
operationelle procedurer for FNs udvik-
lingssystem, specielt ved hjelp af storre
konsistens i budgetterne. Man udtrykker
alvorlig bekymring over den stadige man-
gel pa ressourcer til FN’s operationelle
udviklingsaktiviteter. Forholdet til FN’s
serorganisationer (FAO, ILO, WHO,
UNIDO, UNESCO) er specielt, fordi dis-
se styres af deres egne politiske organer.
Generalforsamlingen kan derfor kun op-
fordre til, at hele FN-systemet stotter den
koordinator, der skal samordne FMN-bi-
standen i hvert land. Det maksimale er,
at koordinatoren, som normalt er UNDP’s
leder, far lov til at foresla tilpasning af
FN-organisationernes programmer i lan-
det, sé de passer til landestrateginotatet.

Der er dog ogsa positive elementer i
en sadan resolution. Generalforsamlingen
beslutter, at beredygtig kapacitetsudvik-
ling skal vaere et vigtigt mél for FN's ope-
rationelle aktiviteter i ulandene inden for
politik- og programformulering, styring
og ledelse af udviklingen, planlegning,
gennemferelse, koordination og opfalg-
ning. Man beslutter, at FN skal udarbejde
en fzlles forstielse og operationalisering
afkapacitetsudviklingsbegrebeme. Dette
er fint, men det er kun en bekraeftelse af
en flere &r gammel tendens til at fokusere
FN’s arbejde inden for kapacitetsud-
vikling. Generalforsamlingen er ikke
igangsatiende.

I de senere 4r er ensket om et fast, mere
handlekraftigt organ blevet fremsat af or-
ganisationer og kommissioner inden for
og uden for FN. Senest har Carlsson
Kommissionen foreslaet et @konomisk
Sikkerhedsrad under overskriften , styring
af den gensidige ekonomiske afha@ngig
hed™:
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Globaliseringsprocessen risikerer at for-
oge svelget mellem rige og fattige. En
avanceret. globaliseret. stigende grad vel-
havende verden lever nu side om side med
en marginaliseret global underklasse. Glo-
baliseringen af de finansielle og andre
markeder foregdr nu hurtigere, end rege-
ringerne er | stand til at etablere det nod-
vendige regel- og samarbejdsgrundlag. De
nationale losningsmuligheder ved sam-
menbrud inden for en globaliseret okonomi
er alvorligt begraensede, mens den globale
styrings strukturer til realisering af den
internationale offentligheds politiske mal
ikke ertilstrekkeligt udviklede.

Det ernu pa tide - eller faktisk over tiden
- at opbygge ¢t globalt forum, der kan age
ledelsen pid det okonomiske. sociale og
miljomassige omride. Det bor vaere mere
repriesentativt end G7 eller Bretton Woods-
institutionerne, og mere effektivt end FN-
systemet. Vi foresldr etablering af et Oko-
nomisk Sikkerhedsrid (ESC), der kunne
holde moder pd hojt politisk nmivean. Det
skulle kun have ridgivende funktioner.
Dets indflydelse skulle vaere en funktion
af dets arbejdes relevans og kvalitet og
medlemslandenes betydning.

ESC's opgaver skulle viere:
- kontinuerligt at vurdere verdensekonomi-
ens samlede tilstand og samspillet mellem
de vigtigste politiske omrider,
- at etablere en langsigtet strategisk ramme
for at fremme en stabil, afbalanceret og
baeredvetig udvikling,
- at sikre sammenhang mellem de storre
internationale organisationers politiske
mal, iser Bretton Woods-institutionerne og
Verdenshandelsorganisationen (WTO),
samt
- stit for den politiske ledelse og fremme
konsensus om internationale ekonomiske
spargsmil™ {Commission on Global Gover-
nance, 1995: 2740,

Hvis dette Rad etableres, foreslar Carls-
son Kommissionen nedlieggelse af
ECOSOC samt andre organisationer ..der
ikke lengere kan retferdiggores ud fra
objektive kriterier”, blandt andet
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UNCTAD (FN's Konference for Handel
og Udvikling) og UNIDO (FN’s Industri-
udviklingsorganisation). Argumentatio-
nen for et ESC lyder fornuftig, men for-
ventningerne om, at det vil fore til noget
fornuftigt, md vaere minimale, Carlsson
Kommissionens analyse og forslag er
funderet 1 interdependensteonierne og 1
den idealistiske teori. Uden stadig med-
virken fra de ledende stater kan et oko-
nomisk sikkerhedsrad ikke udrette meget.

Forhandlinger om internationale
regelset

Forsogene pa at bruge FN til at forhandle
bindende regelsaet for internationalt, ud-
viklingsorienteret skonomisk samkvem
tog fart 1 anden halvdel af 1970 erne. Det
skete omkring de forste olie- og ravare-
prisstigninger 1 1974, hvorved ulandene
tog initiativet i FN til forhandlinger om
en Ny Okonomisk Verdensorden (NOV).
NOV-forhandlingerne dominerede FN i
resten af artiet - og er siden fuldstendig
glemt uden at have sat sig nevnevardige
spor. De egentlige reguleringsforseg sig-
tede specielt pa at skabe , adferdskodeks™
for transnationale selskaber og andre pri-
vate aktorer, hvor de enkelte stater skulle
sanktionere reglerne ved at optage de in-
ternationale aftaler 1 nationale regelset.
Forhandlingerne om internationale ad-
ferdskodeks for overforsel af teknologi,
henholdsvis transnationale selskaber,
forte ikke til noget, fordi de dominerende
stater ikke ville acceptere det, og fordi for-
handlinger mellem sa mange stater allige-
vel ikke ville kunne etablere effektive re-
guleringer pa sa komplicerede og uregu-
lerbare omrader som teknologioverfersel
og de transnationale selskabers investe-
ringspraksis. Almene regler pa disse om-
rader blivet let abstrakte og udvandede
almindeligheder (Engberg-Pedersen,
1982).



En mere regelret anvendelse af FN til
reguleringsforsog har fundet sted pa nogle
ganske fa FN-konferencer pi omrader,
hvor nye, globale problemer har pakra-
vet sig en global lesning. Det gzzlder en
konvention om bernearbejde 1 ILO, hvor
de rige lande har kunnet bruge FN til at
begraense ulandenes . frihed” til at udbytte
born. Det gelder ogsi en konvention om
modermealkserstatning 1 WHO, der ogsa
var przget af en etisk holdning, som ikke
forstyrrede ilandene synderligt.

Mest optimistisk ma man vere pi mil-
joomridet, selv om reguleringsindsatsen
slet ikke star mal med de globale milje-
problemers omfang. Pa FN’s Konference
om Milje og Udvikling i Rio, 1992, ved-
tog staterne to globale miljekonventioner
om henholdsvis klimagndringer og bio-
logisk mangfoldighed. De skal dog sta-
dig std deres prove med hensyn til gen-
nemforelse af sanktioner, dvs. indgreb ud
over de politiske erkleringer om mal for
nedskeringer i miljeodeleggelsen. Med
hensyn til opfelgningsinstrumenter er
blandt andet Montreal-protokollen om
hegraensning af anvendelsen ~ 7
bryaends stoflzr koinmet Cat
man har etableret en fond til at kompen-
sere ulandenes industri for teknologiske
@ndringer, der kan mindske udslip af de
farlige gasser.

International regulering som interven-
tionsform for FN er altsa hovedsageligt
anvendelig 1 to sammenhange: Miljo-
spergsmal, der reguleres med en blanding
af politiske hensigtserklzeringer og finan-
sielle incitamenter; og sarlige social-
sporgsmél, hvor etiske hensyn kan fa lov
til at sla igennem. International statslig
kontrol med de transnationale akonomi-
ske akterer er derimod helt usandsynlig,
hvad enten det drejer sig om banker, pro-
duktive virksomheder cller servicesel-
skaber. Dertil er interessemodsa@tningerne

mellem landene for store.
Globale, tematiske FN-konferencer
Rakken af FN-konferencer og FN-top-
mader har vaeret lang siden begyndelsen
af 1970"erne, og den blev mere intensiv i
forste halvdel af 1990°ermne: Born (New
York, 1991), Milje og Udwvikling (Rio,
1992), Menneskerettigheder (Wien,
1993), Befolkning og Udvikling (Cairo,
1994), Social Udvikling (Kebenhavn,
1995), Kvinder og Udvikling (Beijing,
1995), Urbanisering (Istanbul, 1996)
samt en rekke mindre konferencer indi-
mellem om ernering osv. 1 alle ulfelde
er der udarbejdet politiske mal og hand-
lingsplaner, som skal gennemfores forst
og fremmest af staterne, stottet af FN og
andre organisationer.

Udover de ovennaevnte fa regulerings-
forseg har konferencerne og topmederne
givet fire typer resultater;

- Politiske mal og minimumsstandar-
der. Hovedproblemet er vanskelighe-
deniatopna klare mal, nar handlings-
planerne skal geelde for den ganske
Yinde. Det lykkedes i et vist omfang
pa bernetopmaodet, vel fordi hele ver-
den kan blive enig om at tage hensyn
til bornenes tarv. Samtidig peger dette
topmede pa det vanskelige 1 at fast-
seette kvantificerbare mal, fordi den
efterfolgende opfolgning kommer til
at handle om malopfyldelse for enhver
pris, uanset relevansen i givne lokal-
samfund.’

- Ny viden og erkendelse. Dette var et
vigtigt resultat af Rio-Konferencen,
som gav et godt skub til miljebe-
vidstheden verden over, specielt pi
orund af det enorme arbejde, som in-
ternationale NGO'er udforte for (og i
mindre grad efter) konferencen.

- Nye ressourcer, | 20 ar skulle enhver
FN-konference fore til oprettelsen af
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en speciel fond il at finansiere udvik-
lingsbistand pa det pagldende omri-
de. Forhandlingerne om pengene kom
helt til at dominere konferencerne u-
den navnevaerdige resultater, og det
forte under ingen omsteendigheder til
Lnye™ penge, fordi ilandene allerhojst
flyttede lidt rundt pa deres bistands-
budgetter. Det var derfor helt befrien-
de, at Det Sociale Topmede 1 Koben-
havn pi forhind havde opgivet at ud-
tale sig om flere penge. | stedet dis-
kuterede man dels lettelse af ulande-
nes eksisterende gaeld, dels en mere
socialt orienteret anvendelse af bi-
stand og nationale udviklingsbudget-
ter.

- En falles handlingsplan. Det er
sporgsmalet, om FN-konferencernes
handlingsplaner ikke gor mere skade
end gavn. De bliver aldrig reelt fort
ud i livet, llandene betragter dem nor-
malt som irrelevante, og ulandene har
nok af andre ting at se t1l. Det er der-
for typisk de mange FN-organisatio-
ner, der far travlt med at demonstrere,
at de skam altid har arbejdet i fuld
overensstemmelse med handlingspla-
nernes mange floromvundne kiav.
Samtidig presser FN-organisationerne
ulandene til at udarbejde mere eller
mindre relevante nationale planer og
til at opbygge s®rlige institutioner til
at varetage de enkelte FN-handlings-
planer. Det er sjeldent effektivt, og
det kan tilmed gore det vanskeligere
for ulandene at straebe efter en natio-
nalt sammenhzngende udviklings-
politik.

Man ber derfor 1 stigende grad vurdere
FN-konferencerne og topmoderne ud fra
de politiske mal, som de kan blive enige
om, og den ny viden og indsigt, som de-
res forberedelse producerer. Det geelder
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ogsa Det Sociale Topmedes .Kobenhavn-
erklering™ og handlingsprogram (Uden-
rigsministeriet, 1995). Ny viden er der
dog ikke meget af her, hvilket er forstie-
ligt, fordi meningen 1 hojere grad var at
se alle elementer 1 samfundsudviklingen
i et integreret perspektiv. Det er naturlig-
vis af vaerdi 1 sig selv.

De ti forpligtelser, der var Det Sociale
Topmedes klareste mal, er fornuftige. men
de vil nieppe rykke ved ret meget. Sporgs-
milet er, om lokale oppositionskrefier
kan fastholde et lands politiske ledelse
pa forpligtelsen til at ,,udrydde fattig-
dom*, Den mest konkrete forpligtelse er
nr. 8:,,Vi forpligter os til, nar der aftales
strukturtilpasningsprogrammer, at de in-
deholder sociale udviklingsmalsatninger,
iszer vedrorende udryddelse af fattigdom,
fremme af fuld og produktiv beskafti-
gelse og fremme af social samhorighed.”
Ombkring 1990 ville dette have vearet en
meget vigtig forpligtelse, men 1 1995 var
Verdensbanken selv begyndt at tale i
samme termer. Topmedet blev saledes
brugt til at give det bld stempel til denne
erkendelse.

Faglig bistand fra

FNs scerorganisationer

FN’s szrorganisationer er en blandet
skare, der omfatter store, gamle organi-
sationer som [LO, FAQ, UNESCO og
WHO, endnu sterre og sterkere organi-
sationer som IMF og Verdensbanken,
samt en rekke mindre, specialiserede or-
ganisationer som UNIDO og IMO (den
internationale sefartsorganisation). Hvis
man holder IMF og Verdensbanken ude
af analysen, kan man tillade sig folgende
generalisering:

FN’s sarorganisationer blev oprettet
for at fungere som ,,centres of excellence™,
dvs. internationale videncentre med den
bedste globale ekspertise inden for hver



deres . sektor': landbrug, beskaftigelse,
sundhed, uddannelse, industriudvikling,
sofart osv. De havde alle en normszttende
funktion, 1det deres styrende organer
skulle faststte internationalt acceptable,
hovedsageligt tekniske normer for ud-
formningen af nationale politikker og
regelseet. Herudover havde/har specielt
ILO en serlig forhandlingsrolle, idet
staterne forhandler med arbejdsmarkedets
parter om vedtagelse af en rekke konven-
tioner for arbejderbeskyttelse og andre
elementer af et internationalt arbejds-
markedspolitisk regelsat.

I 1960’erne begyndte serorganisa-
tionerne at vde faglig bistand til det sti-
gende antal vath&ngige ulande. Menin-
gen var, at dette arbejde skulle finansie-
res af UNDP ud fra felgende model:
UNDP har et kontor i alle ulande, som
med modtagerregeringen aftaler et fem-
arigt landeprogram, hvis projekter gen-
nemfores af FN's serorganisationer. De
vestlige donorer skulle saledes give penge
til UNDP, der skulle planlegge, finan-
siere og koordinere det samlede FIN-sy-
stems faglige bistand.

Systemet bred sammen 1 lebet af
1970"erne og 1980’ eme (Engberg-Peder-
sen, 1991). Andre udviklingsaktorer med
langt flere penge opbyggede deres egen
fagekspertise: Verdensbanken fik flere
ansatte end s@rorganisationerne 1 hver
deres sektor. Bilaterale donorer som Dani-
da ansatte egne specialister og trak pa
danske konsulenter i neglesektorerne.
S@rorganisationerne jagtede penge di-
rekte fra donoreme, og disse finansierede
specifikke projekter direkte, hvilket
underminerede UNDP’s koordinerende
rolle.

Resultatet var ,,projektitis®, hvor szr-
organisationerne i jagten pa penge sendte
~eksperter” fra det enc projekt 1 Zambia
til det nzeste projekt i Nepal osv. Projek-

terne havde urealistiske mal, som skulle
nas pa 1-3 dr inden for finansielle ram-
mer pa -5 mio. kr., som ofte blev brugt
mest til ekspertlonninger, overfladiske
rapporter, projektadministration og stu-
dieture til medarbejderne i modtager-
landenes sektorministerier. Efterhdnden
sad en masse udmarkede specialister i
serorganisationernes hovedkvarterer |
Geneéve, Rom, Paris, Wien osv. uden
mulighed for at udnytte deres viden, fordi
der ikke var ressourcer til at sikre god
faglig opbakning til de smd, spredte pro-
Jjekter. I mods®tning til mediernes red-
selshistorier er der intet forkert i, at de
fleste af seerorganisationernes medarbej-
dere er placeret i deres hovedkvarterer -
det skal de for at kunne opfylde deres
analyserende og normsattende funktioner.
Medierne vil have WHOs lzger ud 1 de
enkelte landsbyklinikker, hvor folk der pa
grund af manglen pd uddannet personale
og forsyninger. Men et sddant feltarbejde
skal WHO og de andre sezrorganisationer
ikke kaste sig ud 1.

Baseret pa en undersogelse af 11 mul-
tilaterale organisationer i fire ulande pe-
gede en konsulentrapport (Engberg-Pe-
dersen, 1991) pd, at FNs s@rorgani-
sationer ber koncentrere sig om kapaci-
tetsudvikling 1 de relevante linjemini-
sterier i ulandene, hvilket krever etable-
ringen af lengerevarende, faghgt base-
rede kontakter mellem for eksempel
sundhedsministeriet og de relevante spe-
cialister 1 WHO’s hovedkvarter.

De enkelte s@rorganisationer var i
krise af mange yderligere drsager.  FAOs
tilfzlde var det en darlig og korrupt le-
der, der blandt andet etablerede et ,,uden-
rigsministerium® i hovedkvarteret, hvori-
gennem al kontakt matte gé fra de faglige
folk 1 Rom til deres kolleger i felten.
UNIDO, FN’s Industriudviklingsorgani-
sation, var i serlig krise, fordi dens ud-
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gangspunkl i troen pa centralplanlegning
var blevet forkastet 1 de fleste ulande. En
konsulentrapport (Engberg-Pedersen,
1992) foreslog kencentration om faglig
bistand til det politiske og strategiske
niveau samt den institutionelle ramme for
ndustriudviklimg inden for udvalgte del-
sektorer, hvor UNIDO kunne opbygge en
kntisk masse af ekspertise.

Situationen 1 1996 er ikke god for FNs
siwrorganisationer. Et stort anlagt Nor-
disk FN-projekt™ foreslog i 1991, at seer-
organisationerne skulle laegge mere vegt
pa deres normative rolle. Dette er neppe
realistisk, da hverken i- eller ulande er
mteresserede 1 at give sxrorganisatio-
nerne en sadan rolle, bortset fra inden for
meget specialiserede aspekter af for ek-
sempel WHO's arbejde: lengden af
karanteneperioder og lignende. Swr-
organisationerne bar snarere koncentrere
sig om at vere globale | erfaringscentre®
inden for udvalgte fagpoliuske omrader
af swerlig relevans for de fattigste ulande.
Et erfaringscenter er baseret pa forskning,
informationsindsamling og analyse af
losningserfaringer inden for organisatio-
nens felt, hvor resultaterne formidles ver-
den rundt i forbindelse med bistand til po-
litikformulering og kapacitetsudvikling.
Det er ikke sa langt fra sierorganisatio-
nernes oprindelige rolle, men det er langt
mere realistisk. Desuden erkender denne
@ndring, at FN's s@rorganisationer ma
have et udviklingsfokus. De har nasten
alle mistet deres relevans for ilandene.

Udviklingshistand og

ressourceoverforsier

FN bestar ogsa af'en rackke fonde og pro-
grammer, som leverer bistand direkte til
ulandene. De storste er UNDP, UNICEF
og Verdensfodevareprogrammet WFE
UNICEF symboliserer denne bistand. nar
den er bedst. UNICEF er en social orga-
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nisation med en relativt klar malgruppe -
born og kvinder. Den anvender tre hoved-
instrumenter: finansielle overforsler il
stotte for nationale. offentlige tjeneste-
vdelser specielt inden for sundhed og ud-
dannelse; faglig bistand til kapacitets-
udvikling, som regel forbundet med de
finansielle projekter; samt kampagner og
politisk pavirkning til fordel for mal-
gruppen (advocacy™). Med udgangs-
punkt i ¢t landekontor 1 alle ulande ar-
bejder UNICEF med alle nationale sam-
arbejdspartnere 1 ulandene: den politiske
ledelse, statsapparaterne, civilsamfundet
og malgruppens egne organisationer.
UNICEF arbejder pd alle samfunds-
niveauer: fra hovedstederne kerer
UNICEF velkendte landrovere ud 1 de
fjerneste afkroge.

Det er altsammen meget godt, men det
kan fore til en lidt for omnipotent organi-
sation, der far spredt sine ressourcer for
tyndt, og som ikke kan sikre beredygtig-
heden af de sociale programmer. Organi-
sationens selvforstaelse bliver den selv-
sikre superaktor, der ikke har tid t1l kapa-
citetsudvikling, fordi masser af spedbern
vil da imens. Opfyldelse af centralt fast-
satte, kvantitative mal blev organisatio-
nens mantra 1 1980 erne. En stort anlagt
evaluering i 1991-92 (Engberg-Pedersen,
Faure, Freeman, 1992), finansieret af
Australien, Canada, Danmark og Svejts,
var med til at skubbe de strategiske valg
i retning af kapacitetsudvikling og styr-
kelse af malgruppen (,,empowerment™).
Et ledelsesskift i 1995 kan forhabentlig
pege 1 samme TL‘U'I]I'Ig.

UNDP skulle som nzvnt have funge-
ret som central koordinator og finan-
sicringskilde for al faglig bistand via FN-
systemet, Det blev 1 stedet til et - velfor-
tjent - image som burcaukratisk bestyrer
af snesevis af sma, ineffekuve projekter
hvert land. Efterhanden som Verdens-



bankens rolle steg inden for politikdialog
med ulandene, koordination af den uden-
landske bistand og vdelse af faglig bi-
stand, blev UNDP stadig mere margina-
liseret 1 bistandsverdenen. Organisatio-
nen forsegte at finde sig en ny rolle. Der
skete to ting 1 begyndelsen af 1990°emne,
som kan fore til organisationens redning.

For det forste begyndte UNDP at ud-
give en drsrapport om menneskelig ud-
vikling (Human Development Report).
Ved at fokusere pa menneskenes velferd
og valgmuligheder gav UNDP udtryk for
den stigende teoretiske kritik af ekono-
misk vaekst som det eneste saliggerende.
Hermed fik UNDP pludselig en identitet
i den brede debat. Det er dog endnu ikke
lykkedes organisationen at omsaitte dette
til operationelle aktiviteter i ulandene,
som ogsa i felten ville give UNDP en klar
profil og rolle. For det andet blev UNDP’s
projekter 1 stigende grad fort ud 1 livet
uden deltagelse af FN's s@rorganisatio-
ner. | en noget forvirret blanding af stats-
apparater og midlertidige enheder finan-
sieret af UNDP udfortes projekierne pa
en made, der involverede UNDP-konto-
rerne meget mere direkte 1 kapacitets-
udvikling 1 nationale institutioner. Deter
disse to tendenser, som en ny analyse af
UNDP seger fremmet under overskriften
»~Developing Capacity for Sustainable
Human Development™ (Engberg-Peder-
sen, Freeman, Martinussen, 1996). Ana-
lysen er finansieret af Danmark, Indien,
Storbritannien og Sverige, og den forven-
tes diskuteret 1 UNDP’s styrelsesrad 1
1996.

Hvis reformen lykkes, vil UNDP kun-
ne fa en vigtig rolle med en kombination
af politisk rddgivning om menneskelig
udvikling og faglig bistand til kapacitets-
udvikling specielt inden for styringen af
offentlige ressourcer og etableringen af
mstitutionelle rammer for folkelig delta-

gelse 1 nationale og lokale beslutnings-
processer. Denne kombination er der brug
for i naesten alle ulande, men analysen
foreslar dog tilpasning af UNDP’s rolle i
fire hovedgrupper af ulande: de sma og
mellemstore lavindkomstlande, der er
UNDP’s hovedmilgruppe; de lande, der
er midt i en overgangsfase fra krig til fred,
katastrofe til udvikling, eller central-
planlegning til markedsekonomi; de
store lavindkomstlande med relativt vel-
udviklede statsapparater; samt mellem-
indkomstlandene. Det skulle vaere muligt
at tilpasse UNDP’ rolle uden at bryde
med organisationens universelle status
som en del af FN-systemet.

Nodhjeelp og bistand

til udsatte grupper

Nasten halvdelen af den samlede bistand,
der kanaliseres gennem FN-systemet, gir
nu til nedhjzlp og bistand til udsatte
grupper, sa som flygtninge. Der er na-
sten lige s4 mange internationale akterer
(specielt FN-organisationer og internatio-
nale NGO’er) med i nedhjaelp som i
udviklingsbistand. Nedhjzlpen kende-
tegnet ved manglende koordination. FN
har provet alle mulige mekanismer, men
ingen organisationer 1 og uden for FN
onsker at blive koordineret, nar mulighe-
den for at vise flaget i mediernes projek-
tarlys og at fi adgang til de relativt ,lette
penge* er til stede. FN har oprettet en
wAfdeling for Humanitzre Spargsmal®,
som skulle koordinere bade appellerne om
penge og gennemforslen af bistanden 1
nodhj®lpssituationer, men effekten har
veret meget begranset. Samtidig har
FN’s Generalsekretzr ogsi sogt at ud-
nytte opmarksomheden omkring krisesi-
tuationer ved at udpege s®rlige represen-
tanter for ham selv med ansvar for koor-
dination. Dette har fert til forvirring og
surhed blandt de FN-organisationer, der
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var og er i landet bade for og efier den
serlige kriseindsats fra FN.

I FN er WFP en vigtig kanal for over-
forslen af penge og fedevarebistand til
mennesker 1 nod. WFP har et blandet
mandat for nedhjelp og udviklings-
bistand og er derfor centralt placeret i den
langvarige snak om bistand til et konti-
nuum fra nodhjzlp via genopbygning til
udvikling. Det har dog forelobigt vist sig,
at langt starstedelen af WFP’s store over-
forsler har et meget begraenset udviklings-
sigte: Malgruppen overlever, men efter-
lades lige sa sarbar som for nedhjzlpen.

UNHCR arbejder i princippet over
hele verden. Konkret har det tidligere Ju-
goslavien stiet hejt pa dagsordenen i de
sencre ar. [ forhold til ulandene konklu-
derede 1991-undersogelsen af de multi-
laterale orgamisationers effektivitet fol-
gende om UNHCR:

LUNHCRs opgave er at beskyue flygt-
ninge, at yde nedhjzlp og at fremme va-
rige losninger pd flygtningenes problem.
En varig losning er bl.a. lokal integration
af flygtningene i det farste asylland.
UNHCRs stotte til lokal integration be-
grienses dels af politiske drsager, dels af
mere effektivitets-relaterede problemer.
Der er reelt stadig en ,.grd zone™ mellem
UNHCR som humaniter organisation og
de multilaterale udviklingsorganisationer:
Hvem skal/kan tage sig af de udviklings-
projekier, der er nadvendige for at sikre
en okonomisk og secialt beredygtig inte-
gration af flygtninge i lokalsamfundene.
Desuden har UNHCR ikke de finansielle
og menneskelige ressourcer (i form af sek-
tor- og udviklingsspecialister) der kreves
for at statte langsigtede udviklings-
projekter. UNHCR skal have et nadhj=lps-
beredskab og er afhengig af lobende, kort-
sigtede ressourcetilfarsler fra i-landene,
hvilket vanskeligt kan kombineres med en
vigtig rolle i stotten nl langsigtet integra-
tion og udvikling. Samudig tvinges
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UNHCE ofte til at fortsette nodhjzlpen,
fordi u-landenes regeringer betragter hjl-
pen il flvgtningene som det internationale
samfunds ansvar. Hermed havoer UNHCR
i et dilemma™ (Engberg-Pedersen, 1991a:
10).

Siden 1991 er opmeerksomheden omkring
~beredygtig genopbygning og udvik-
lingsfremmende nodhjzlp* vokset. Dan-
ida, EU og andre donorer erkender, at de
ogsd finansieringsmaessigt ma kombinere
de to bistandsformer. Det formindsker dog
ikke umiddelbart den store kulturforskel,
der er mellem nedhjalps- og udviklings-
organisationer. UNHCR er en organisa-
tion af politisk-sensitive akterer, hvilket
er nedvendigt for at redde de mange mil-
lioner flygtninge, der er verdens mest
marginaliserede befolkningsgruppe. Sam-
tidig er det en organisation, der ma og
skal vare en del af et FN som felge af
flygtningeproblemets mellemstatslige
karakter.

Styrker og svagheder i FN’s
udviklingsbistand

Man kan forsege en sammenfatning af
styrker og svagheder 1 FN’s udviklings-
bistand og nedhjalp ved at forholde dem
til den stigende grad af enighed om, hvad
der er ,,god bistand“. Den gode bistand
har en rekke kendetegn (Engberg-Peder-
sen, 1995). Nogle af disse kan bruges som
vurderingskriterier 1 forhold til FN-bi-
standen.

Veaek fra de globale modellers tyranni

Forenklede ekonomiske udviklingsmo-
deller dominerede 1980 erne, specielt i
form af strukturtilpasningsmodellerne,
der var udformet og finansieret af IMF
og Verdensbanken. FN har spillet en vig-
tig rolle i den langsomme udfordring af



disse modeller. UNICEF skitserede mo-
deller for , strukturtilpasning med et men-
neskeligt ansigt™ 1 1987 (Cornia, 1987),
og UNDP’s arbejde med menneskelig
udvikling i 1990’eme prasenteres som
brudstykker til et alternativt udviklings-
paradigme. Samtidig vedtog FN top-
made 1 Kobenhavn som nevnti 1995, at
strukturtilpasningsmodellerne skal tage
sociale hensyn.

Der er altsé positive tendenser 1 FNs
kritik af de dominerende skonomiske
modeller, men det er stadig smd pip. Alle
FN’s serorganisationer arbejder stort set
inden for den ekonomiske og i stigende
grad ogsd institutionelle ramme, som
udstikkes af Verdensbanken og stottes af
de sterke ilande. Man kan tale om en
underudnyttelse af det vidtfavnende FN-
systems analytiske kapacitet, méske fordi
FN-organisationerne ikke ter udfordre
IMF, Verdensbanken og bag dem USA.

Udgangspunkt i nationale
institutioners kapacitet

Kravet om at udforme bistanden med ud-
gangspunkt 1 modtagerlandets institutio-
nelle kapacitet, for herigennem at sikre
en vis baredygtighed, er forst nu ved at
blive en realitet i FN-bistanden. Indtil for
nylig var UNDP’s og sarorganisatio-
nernes faglige bistand ofte med til at un-
dergrave national kapacitet, fordi de
mange smd projekter med internationale
eksperter krezvede mere administration og
styring, end de gavnede. UNICEF’s pres
for at sikre malopfyldelse indebar ofte en
skaevvridning af for eksempel de natio-
nale sundhedsministeriers prioriteter og
struktur,

Samtidig er dette et omrade, hvor FN
har en komparativ fordel pd grund af dels
de teette relationer til ulandenes regerin-
ger og statsapparater, dels det vidtfor-
grenede net af kontorer i alle ulande, dels

den store vagt pa ,.gratis™ faglig bistand.
UNDP og FN’s szrorganisationer bor
kunne blive negleaktorer 1 kapacitets-
udvikling i nationale institutioner. Ogsa
i nedhjelpen burde FN kunne fore an i
inddragelsen af de svage lokale institu-
tioner, der overlever selv i de varste kri-
sesituationer. Her kan FN's tztte relatio-
ner til de givne politiske magthavere dog
blive et problem i stotten til undertrykte
institutioner, hvor internationale NGO’er
stir friere.

Blandede bistandsformer
Ulandene har brug for en fleksibel blan-
ding af bistandsformer: faglig bistand til
kapacitetsudvikling, faglig og finansiel
bistand til sektorudviklingsprogrammer,
betalingsbalancestette med eller uden
strukturtilpasningskomponenter, samt
investeringer og andre private overfors-
ler. Her kommer det meste af FN natur-
ligvis til kort, fordi de er bundet til faglig
bistand, og fordi FN-organisationerne helt
overvejende har s fa ressourcer.
Risikoen for FN er, at de evrige dono-
rer, med Verdensbanken i spidsen, bevza-
ger sig i retning af sektorprogrambistand,
hvor en gruppe store donorer indgér i et
flerdrigt forpligtende samarbejde med
modtagerlandets linjeministerium om alle
elementer af bistand til den pigzldende
sektor. Her er der allerede flere eksem-
pler pd marginalisering af FN-organi-
sationer. Der er formuleret mange sek-
torprogrammer for landbrug, sundhed og
uddannelse, hvor FAO, WHO og
UNESCO ikke har vaeret med. FN's szer-
organisationer betragtes som for sma og
for langt vaek fra ulandene til, at de kan
f4 en rolle. Hermed tilskyndes de bilate-
rale og de evrige multilaterale donorer
yderligere til at opbygge deres egen sek-
torekspertise, hvorved FN's s@rorganisa-
tioners mulige rolle undergraves.
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Fra ekstern koordination

tl national stvring af bistanden
Bistandsverdenen har 1 et vist omfang
erkendt, at bistanden kun giver resulta-
ter, hvis ulandene selv gennemforer den.
~Ulandene™ er 1 denne sammenhang spe-
cielt statsapparaterne og nationale ikke-
statslige organisationer. Under overskrif-
ten ,nationalt ejerskab™ forsoges samord-
ningen af bistanden gradvis overfort fra
fora styret af donorerne - specielt Verdens-
banken, men ogsa UNDP - til nationale
fora og institutioner. Malet er, at bistan-
den integreres 100 pet. i ulandets egne
prioriterings-, planlegnings- og styrings-
processer.

Dette eret felt af afgorende betydning
for UNDP (Engberg-Pedersen, Martinus-
sen, 1994). Orgamsationen skal forst og
fremmest udvikle sin faglige bistand til
styrkelse afulandenes kapacitet til at styre
den udenlandske bistand. Herudover skal
UNDP udvikle sin hidudige koordination
af FN-bistanden i retning af et tilbud om
~koordinationsydelser*, som FN-organi-
sationerne, statsapparaterne og andre ak-
torer 1 det enkelte land kan gere brug af:
dialogfora, informationsspredning osv.

Fremtiden for FN’s
udviklingsaktiviteter

FN’s udviklingsorganisationer ma i disse
ar forholde sig til folgende for dem nega-
tive tendenser: Der sker en nedgang i den
samlede bistand. Der sker en nedgang 1
den multilaterale andel af bistanden. Der
gar mere til Verdensbanken, de andre
udviklingsbanker, EU og internationale
NGO'er. Der gar mere til FN's freds-
skabende og -bevarende aktiviteter. Der
gar mere til nadhjelp. Der gar mere til
losning af globale problemer, som ogsa
ilandene pavirkes af: forurening, migra-
tion, flygtninge, AIDS, narkotikasmug-
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ling. international terrorisme osv. FN's
lonninger falderi forhold til de nationale
og internationale alternativer, som de bed-
ste udviklingsarbejdere har.

Det er jo noget af en udfordring. Man
ma derfor holde fast i, hvad der er FN's
absolutte styrke i forhold ul verdens
udviklingsproblemer. FN har de nodven-
dige fora og instrumenter til at sammen-

koble:

- globale politiske mal, falles normer
og minimumsstandarder,

- international erfaringsopsamling, -a-
nalyse og -formidling,

- stotte til udvikling af national insti-
tutionel kapacitet,

- bistand til styrkelse af de vanskeligst
stillede befolkningsgrupper, samt

- beskyttelse af undertrykte og udsatte
befolkningsgrupper.

For de vigtigste udviklingsorganisationer
i FN ville denne ramme betyde folgende:
UNDP skal arbejde for politisk forstaelse
af menneskelig udvikling, stettet af bi-
stand til kapacitetsudvikling 1 statsap-
paraterne og 1 disses samspil med civil-
samfundet i de enkelte ulande. UNICEF
skal arbejde malgruppespecifikt med en
blanding af sociale ydelser, kapacitets-
udvikling og fremme af folkestyret udvik-
ling gennem et tact samarbejde med ulan-
denes civilsamfund og sub-nationale
myndigheder. FN's sa@rorganisationer
skal fungere som internationale erfarings-
centre, der kan stette langsigtet kapaci-
tetsudvikling i de relevante linjemini-
sterier og specialiserede institutioner i
ulandene. UNHCR: skal udvide beskyt-
telsen af flygtninge gennem at arbejde for
et bredere, menneskebaseret sikkerheds-
begreb og en bedre kobling til udviklings-
orienterede integrationsbestrebelser.

En . realistisk vision™ for FN's fremti-



dige udviklingsaktiviteter ville derfor om-
fatte fire indsatsformer og niveauer:

1. Pavirkning af dagsordenen for in-
ternational politik og udviklingssamar-
bejde ved hjalp af analyser og visioner
som grundlag for politiske beslutninger
pa topmeder, konferencer og i FN’s man-
ge styrende organer. Vigtige emner 1den
umiddelbare fremtid vil fortsat vare:
Demokratiske styreformer, menneskelig
sikkerhed, social udvikling, baredygtig
udvikling. Selv om FN stadig skal sigte
péd konsensus, ville det vere forfriskende,
hvis nogle konferencer abent kunne er-
kende de faktiske politiske uenigheder.

2. Erfaringsudveksling om teknologi
og samfundsorganisation. Dette drejer sig
om den nzvnte rolle for FN's szrorga-
nisationer som internationale erfarings-
centre, der sigter pd indsamling, analyse
og formidling af effektive politikker og
pragmatiske lesninger pd de udvik-
lingsproblemer, som serligt kendetegner
de mindst udviklede og mest margina-
liserede lande i verden.

3. Koblingen mellem en rolle som
politisk interesseorganisation for verdens
fattigste og marginaliserede befolknings-
grupper og en rolle som bistandsorga-
nisation, der udvikler og stetter gennem-
forelsen af beslegtede programmer og
strategier i alle verdens lande. Dette er
den falles opgave for FNs fonde og pro-
grammer, der specielt omfatter de navnte
roller for UNDP og UNICEF. Samtidig
er der brug for arbejdsdeling mellem disse
organisationer, sa UNDP arbejder med
kapacitetsudvikling i statsapparaterne og
i deres samspil med civilsamfundet pa
nationalt plan, mens UNICEF stotter det
tilsvarende samspil med udgangspunkt 1
mélgruppens egne institutioner, myndig-
heder og NGO’er pi lokalt niveau.

4. Etablering og videreudvikling af
politisk beskyttelse, socialt sikkerheds-

net og nodhjaelpsberedskab for flygtninge
og andre internationalt definerede mal-
grupper. Dette omfatter seerligt UNHCR's
rolle, som beskrevet ovenfor.

Hvor star en sddan vision i forhold til de
teorier om internationale organisationer,
der diskuteredes ovenfor?Visionen forse-
ger maksimalt at udnytte det spillerum,
som FN-burecaukratierne og progressive
stater har, fordi FN beskaftiger sig med
problemer, der er marginale for de domi-
nerende ilandsstater. Det er sandsynligt,
at et andet pres pi FN's fremtidige udvik-
lingsaktiviteter vil trekke organisationen
i retning af at lose globale problemer som
terrorisme, narkotika, migration osv. Det
er disse problemer, der dominerer debat-
ten om FN’s udviklingsorienterede akti-
viteter 1 blandt andet USA, og som kan
forklares ud fra bade ncorealismen og
interdependens-teorierne. Hvis USA (og
Storbritannien) i stedet trekker sig mere
ud af FN, kan man bruge bade neorea-
listerne og den idealistiske teori til at for-
sta en mulig progressiv alliance mellem
FN-bureaukratierne, ulandsstaterne, inte-
resserede ilandsstater og muligvis EU.

Danmarks indsats:
Aktiv multilateralisme

Udenrigsministeriet har 1 begyndelsen af
1996 ferdiggjort en ,,Handlingsplan for
Aktiv Multilateralisme®™, der inden for
rammerne af Strategi for dansk udvik-
lingspolitik frem mod ar 2000 er baseret
pa tre principper: Fastholdelse af et bety-
deligt multilateralt engagement med en
nogenlunde ligelig fordeling mellem bi-
lateral og multilateral bistand; et onske
om at pavirke og styrke det internationale
system i overensstemmelse med de dan-
ske bistandspolitiske malsatninger og
med respekt for organisationernes forskel-
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lige mandater; samt anvendelse af poli-
tisk pres. faglige bidrag og varierende fi-
nansielle bidrag til at pavirke organisa-
tionerne i(]‘l.'CTt’.‘ﬂS!ilL‘ﬂ'lﬂ'l{,‘lt\IC !'I'lCd dﬂ d'nll'l-
ske udviklingspolitiske mals@tninger.
Dette indeberer et brud med den oprinde-
lige danske poliuk for den multilaterale
bistand, derindul slutningen af 1980 ¢crne
gik ud pa at overlade det il organisatio-
nernes styrende organer at fastsaette de-
res prioriteter, blandt andet ud fra filoso-
fien om, atulandene stod serligt sterkt 1
FN-systemet, hvilket mdtte stottes.

Handlingsplanen for aktiv multilate-
ralisme haren form og et indhold, der pla-
cerer den mellem en strategi og en hand-
lingsplan for den danske multilaterale
bistand. Den bygger siledes pa en rekke
mal for den danske multilaterale ind-
sats*, som md fremmes over en drraekke:

|. Fattigdomsbekampelse skal vare
den centrale malsatning for de multilate-
rale udviklingsorganisationers aktviteter.

2. De danske initiativer omkring
gazldslettelse skal folges op 1 forlengelse
af Det Sociale Topmede.

3. Konssporgsmalet skal inddrages, og
de multilaterale skal bidrage til gennem-
forelse af handlingsprogrammet fra
Beijing-konferencen 1 1995.

4. Miljohensyn skal integreres 1 alle
udviklingsprogrammer og -projekter, jf.
Rio-konferencen fra 1992.

5. De multilaterale organisationer skal
arbejde aktivt for gennemfarelse af resul-
taterne fra Cairo-konferencen om Befolk-
ning og Udvikling 1 1994,

6. Menneskerettigheder og demokra-
tisering skal fremmes af de multilaterale
bade 1 det normsattende arbejde og gen-
nem operationelle aktiviteter.

7. De multilaterale skal 1 seerlig grad
bidrage ul kapacitetsudvikling og etab-
lering af god forvaltningsskik (,.good
governance™).
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&. Den humanitazre bistand skal for-
bedres gennem brobygning mellem nod-
hjalp og udviklingsbistand samt gennem
forebyggende indsatser.

9. De multilaterale organisationer skal
forbedre deres adminmistrative effektivitet
blandt andet ved hjzelp af storre gennem-
skuclighed og bedre arbejdsdeling.

10. De multilaterale organisationer
skal ansztte flere danskere pa hojt niveau
og kobe flere varer og tjenesteydelser i
Danmark.

Dette niveau af malsetninger for aktiv
multilateralisme er uden tvivl det mest
realistiske. Milene er ikke sd overord-
nede, at de mister mening, men de er hel-
ler ikke sd sn@vre og kvantificerede, at
bide Danmark og de multilaterale ville
miste fleksibilitet i fastholdelsen af, at de
multilaterale trods alt netop er multilate-
rale. Udenrigsministeriet forestiller sig
fire midler i den aktive multilateralisme:

1. Alliancer med andre medlemslande.
For at veere effektivt mé dette nd lengere
end den nordiske kreds og andre ligesin-
dede ilande. Det danske arbejde for re-
form af UNIDO blev for eksempel gen-
nemfort i tet samarbejde med Argentina
og Storbritannien. [ analysen af UNDP
var Indien en hgestillet partner.

2. Politisk og faglig dialog med de
multilaterale organisationer pa tre ni-
veauer: de styrende organer, sekre-
tariaterne og aktiviteterne i ulandene. De
analyser, som undertegnede har varet med
1, og som er nevnt 1 hitteraturlisten, anty-
der, at der kan opnas en del ad denne vej
{ Engberg-Pedersen, 1994).

3. Bidragspolitik - det finansielle
kropssprog, som udviklingsministeren
kalder det (Nielson, 1993). De multlate-
rale skal kunne straffes og belennes i for-
hold til opfyldelsen af de danske mal. Man
forestiller sig derfor en mere differentie-



ret, politisk styret bevillingspolitik, hvor
organisationerne skal kampe lidt mere for
at fastholde deres andel af den danske
multilaterale bistand.

4. @get samspil mellem Danmarks bi-
laterale og multilaterale bistand, blandt
andet ved hjzlp af udnyttelse af de bila-
terale erfaringer i den multilaterale bi-
stand samt finansiering af serlige multi-
laterale indsatser i Danmarks 20 bilate-
rale hovedsamarbejdslande.

Disse midler er rigtige og nedvendige.
Paradoksalt nok er det finansielle krops-
sprog sandsynligvis det mindst effektive
middel. De multilaterale organisationer er
usadvanligt dygtige til at demonstrere
spredt malopfyldelse til gleede for de for-
skellige donorer og til at flytte om pa
midlerne, si det ser ud som om, at for
cksempel dansk eremarkning hjelper.
Det er desuden uheldigt, at det finansielle
kropssprog virker bedre pd FN-organisa-
tionerne, der er afhengige af drlige fri-
villige bidrag, end pa udviklingsbanker-
ne, der er afhengige af forhandlede ,,op-
fyldninger” med flere drs mellemrum, og
pa EU, der 1 stigende grad vil finansiere
udviklingsbistanden over det almindelige
budget.

Hvad angar de evrige midler i den ak-
tive multilateralisme er to elementer sar-
ligt vigtige. For det forste fungerer de
bedst 1 en rimeligt lukket og bureaukra-
tisk proces. Den politiske og faglige dia-
log, stettet af alliancer, kraver et grun-
digt forarbejde mellem danske embeds-
mand, konsulenter og forskere, hvoref-
ter analyserne skal presses igennem i de
styrende organer og i et samspil med de
multilaterale organisationers sckretaria-
ter, hvilket krever et vedvarende arbejde
af Udenrigsministeriets diplomater 1 Ko-
benhavn og ved organisationernes hoved-
kvarterer.

For det andet kraever den aktive mulu-
lateralisme meget hardt arbejde. Det var-
ste ville vaere at lancere aktiv multila-
teralisme med et stort brag uden de noed-
vendige ressourcer til at folge op. Efter-
som Udenrigsministeriet nappe kan fi
flere medarbejdere, ma det formodes, at
danske konsulenter vil fi kronede dage
med henblik pa det nedvendige analyti-
ske forarbejde og den lige sd nedvendige
opfelgning. Omvendt er det sandsynlig-
vis penge, der er givet godt ud: Den ana-
Iytiske oprustning vil stadig kun koste en
ringe del af den arlige multilaterale bi-
stand pi 4-5 mia. kr.

Hvad er sd sandsynligheden for, at den
danske aktive multilateralisme kan na
sine mal? Mulighederne skulle i forste
omgang vare ganske gode pa grund af
de sarlige forhold, der kendetegner udvik-
lingsbistanden og nedhjelpen via FN: De
internationale bureaukratier og aktive
progressive stater har et usedvanligt stort
spillerum, fordi den multilaterale bistand
som internationalt regime® er marginal,
operationel og under konstant forandring
og tilpasning til meget turbulente forhold.
Omvendt betyder den helt specielle
organisationskultur i FN-systemet, om-
fattende bade bureaukrater og diploma-
ter, at der skal et meget langt og sejt treek
til for at fi gennemfort forandringer, der
vil fa en vedvarende effekt i ulandene.

Noter

1. Gorm Rye Olsen og Lars Udsholt (1995) gi-
ver en god indfering | FN's opbygning og hi-
storie.

2. Dette var en vigtig kritik af UNICEF's vac-
cinationskampagner i slutningen af 1980°-
erne, hvor alle midler blev anvendt for i 1990
at nd 90 pet. vaccination af spedborn verden
over (Engberg-Pedersen, Faure, Freeman,
1992).
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