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Offentlig opinion i Europa og udviklings-
bistand til Afrika: er der en sammenhaeng?

Den internationale debat om udviklingsbistand ol Afrika antager, at den offent-
lige opinion betyder noget og har indflydelse pi de politiske beslutninger, Men
det er nieppe tilfweldet at domme efter case studier af fem curopwiske donorer:
Frankng, Storbritannien, Tysklund, Danmark og Den europiciske Union. Den mang-
lende forbindelse mellem opinion og beslutningstagen skal primeert forklares
med centraliserede beslumingsprocesser og dermed en svag forbindelse mellem
regering og samfund inden for dette specielle politikfelt. Derved overlades be-
slutningerne omkring udviklingshistand tl en snaever elite,

Der er to synspunkter, der star over for hinanden i den aktuelle debat om bistand
til Afrika. Pa den ene side havdes det, at bistand tul Afrika befinder sig 1 en
legitimitetskrise. Ifplge Nick van de Walle (1999: 339) er stemningen i donorsam-
fundene idag "one of great frustration and growing cynicism”. Han vurderer
(1999: 352), at “the legitimacy of the aid enterprise will continue to erode, without
clear evidence that aid is helping Africa to move forward economically”. Roger
Riddell (1999: 311) finder, at der er “serious and perhaps growing doubt about aid
to Africa”. Ogsa Verdensbanken er inde pa, at 1990"ernes sakaldte donortraethed
kan forklare den faldende bistand til Afrika (World Bank, 2000: 236-237). Ifglge
banken skyldes donortretheden “the belief that aid to Africa has done little to
raise growth or reduce poverty”™. Jean-Philippe Thérien og Carolyn Lloyd (2000:
21, 34) anlegger tilsvarende synspunkter og papeger. at "aid is undergoing a pro-
found crisis”. De fremhaxver, at "aid has never been lower on the foreign policy
agenda of the developed countries”™ end 1 den anden halvdel af 1990 erne. De to
forfattere haevder, at den offentlige opinion i1 donorlandene miske er den afggrende
faktor med hensyn til at pavirke fremtidens bistand (Thérien og Lloyd, 2000: 35).

Den anden tendens i den aktuelle debat om bistand til Afrika afviser, at der er
en krise, og at den afspejler en faldende offentlig statte ti] at give udviklingsbistand.
Tvartimod argumenteres der for, at den offentlige opinion spiller en positiv rolle,
og at den har betydning for de beslutningstagere. der er involveret 1 bistandspo-
litik. Det samme synspunkt genfindes i en rakke publikationer om bistand. Sile-
des leegger UNDP og Marc Stern viegt pa, at der er en positiv sammenhang mel-
lem en positiv offentlig opinion og storrelsen pa de offentlige udgifter til bistand.
Denne sammenh@ng antages at vere serlig sterk 1 de nordiske lande samt
Holland (Stern. 1998: 2-3). Stern finder, at den offentlige stotte til bistand li pa
omkring 80 pet. i 1995 (Stern, 1998: 4), som i hans optik indeberer, at donor-
trethed synes at vere begranset til ganske fa lande (Stern, 1998: iv).

En tilsvarende tiltro til den offentlige opinion findes 1 rapporten "The Reality
of Aid”, som udgives hvert ar. 1996-udgaven mener for eksempel, at omkring 60
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pet. af befolkningen i OECD-landene er tilhaengere af det aktuelle bistandsniveau
eller en stigning. Hvor oftentligheden er velartikuleret og velinformeret, kan den
gore den politiske pris for nedskaeringer 1 bistanden hoj og dermed bade beskytte
og foroge bistanden (Randel og German 1996: xii). Endelig er lan Smillie ( 1999:
71-76) en tredje repracsentant for troen pi offentlighedens politiske relevans i
forhold til udviklingsbistand. Smillie finder, at den politiske ledelse i Nord ma Iytte
til opmionsundersogelserne. der viser. at mange mennesker rent faktisk er bekym-
rede og onsker at hjelpe de okonomisk svagt stillede. Hermed antyder Smillie. at
flertallet af borgerne 1 OECD-landene er imod de reduktioner 1 bistanden, der
fandt sted gennem 1990 erne.

Umiddelbart kan de to positioner forekomme uforenelige. Tkke desto mindre
skal det her pastas. at pointerne omkring “legitimitet” ogfeller “donortriethed™
fundamentalt set drejer sig om det samme nemlig, at den offentlige opinion spiller
en rolle for beslutningstagere inden for ud‘»lk]lllf'ﬂhj.ﬂp og at den offentlige opi-
nion derfor influerer pi hm]utnmgcr vedrorende bistand. ch stiller mig skeptisk
over for dette reesonnement. Min analyse stiller derfor et andet spergsmal: Er
det korrekt, at den n,i‘j‘t*ufﬁs; e opinion I de E‘H."“{).!?{{f's'l'lxt’ donorlande har en sa
steerk indflvdelse pa beslutningstagerne invelveret | bistand, som det antydes
I den aktuelle internationale debat om bistanden til Afrika? Kunne det ikke forhol-
de sig stik modsat nemlig, at offentligheden ikke er vigtig inden for dette swerlige
politikfelt? Hvis det er tilfieldet, har de to tendenser prasenteret ovenfor lige
megen uret, i og med de legger sa megen vaegt pa den offentlige opinion. Hypo-
tesen er derfor, at den offentlige opinion i Europa ikke er seerlig vigtig for udviklings-
bistanden til Afrika.

Analysen indskrienker sig til at se pd "Europa” defineret som 16 aktgrer 1
feellesskab, nemlig EU-Kommissionen i Bruxelles plus de 15 medlemsstater 1 EU.
Der er flere grunde til at fokusere pd "Europa™ defineret pa denne mide. Europa
var gennem 1990 °erne uden diskussion den vigtigste bistandsgiver til Afrika syd
for Sahara. Det gelder bade langsigtet udviklingsbistand og kortsigtet I'Iﬂdhjd:h)
[ det forgangne arti tegnede EU plu&. de bilaterale EU-donorer sig tilsammen for
mere end halvdelen af den globale bistand til Afrika syd for Sahara (OECD, 1996,
1997a, 1998, 1999, 2001). Gennem 1990 erne leverede europxerne ligeledes om-
kring 54 pet. af den globale humanitaere ngdhjelp, nar bidragene fra "Det euro-
paiske fiellesskabs humanitare kontor™ (ECHO), de ovrige afdelinger i Kommis-
sionen samt de bilaterale donorers bidrag legges sammen (ECHO, 1998: 29).

Analysen indskrenker sig til et begrenset antal europeiske bistandsgivere.
dels fire bilaterale donorer samt EU-Kommissionen. Frankrig, Storbritannien og
Tyskland er valgt. fordi de er de storste og dermed formodenthg ogsa nogle
indflydelsesrige donorer. Danmark er taget med. selv om landet er blandt de
mindste donorer i absolut forstand. Danmark har den hgjeste bistandsprocent 1
verden malt 1 forhold ti] bruttonationalindkomsten (BNI). Endelig er det nodven-
digt at se mermere pa den Europeiske Union som en selvstiendig aktor inden for
udviklingsbistand. En rekke at de oplysninger. der priesenteres 1 artiklen er ind-
samlet via personlige interviews med embedsmiend 1 sidste halvdel af 1990°erne
i de relevante europiske storbver og forskningscentre.
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Fremstillingen indleder med at praesentere det teoretiske apparat, som vedro-
rer offentlie opinion og udenrigspolitik. Dernmest folger den empiriske analyse
inddelt 1 seks afsnit, hvor de tarste fire vedrorer de bilaterale donorer, det femte
drejer siz om EU som en selvstendig aktor, mens det sjette afsnit ser pa sporgs-
malet om humaniter npdhjlp. De enkelte afsnit om bistand er disponeret etter
samme princip saledes, at oplysningerne om den offentlige opinion vedrorende
bistand praesenteres forst. Derefter folger en kort analyse af den bistandspolitik,
som rent faktisk er blevet fulgt af det pageldende land/akter igennem 1990 eme.
Efter denne introduktion diskuteres den mulige forbindelse mellem offentlig opi-
nion og beslutninger om bistand struktureret i overensstemmelse med den teore-
tiske ramme.

Offentlig opinion og udenrigspolitik i liberale demokratier

Det er npdvendigt at understrege, at den offentlige opinion ikke uden videre kan
forstas som en afspejling af en udifferentieret masseopinion. Analytisk er det 1
hvert fald muligt at skelne mellem forskellige typer af offentlig opinion. Som mini-
mum er det ngdvendigt at sondre mellem "masseopinion™ og “eliteopinion”. Ideen
om en eliteopinion er vigtig af tlere grunde. For det forste understreger det forskel-
len mellem den brede offentlighed pa den ene side og pi den anden side de lag af
offentligheden, som er serlig interesseret i et sn@vert defineret politikfelt som
for eksempel bistand. Eliteopinionen omfatter ogsa de enkeltpersoner og organi-
sationer, som tager aktiv del i beslutningsprocessen inden for dette omride. Be-
arebet “eliteopinion” og dens mulige indflydelse kan meget vel vere begranset
til et bestemt omrade sisom udviklingsbistand. En generel eliteopinion, der om-
fatter hele samfundet, kan muligvis slet ikke identificeres. Det er tvaertimod sand-
synligt, at eliten 1 et givet samfund er opsplittet 1 forskellige lag/segmenter, som
hver is@r prover at overbevise den brede offentlighed om netop deres serlige
synspunkter (Risse-Kappen, 1991: 482).

Sa vidt jeg ved, findes der ingen teoretisk litteratur, der beskeftiger sig speci-
fikt med spergsmalet om udviklingsbistand og offentlig opinion. Dcr‘ror antages
det i udgangspunktet her, at den “cncrclle beskrivelse af forholdet mellem uden-
rigspolitik og offentlig opinion har gyldighed for analyser af relationen mellem
udviklingsbistanden og den offentlige opinion. Det meste af litteraturen om for-
holdet mellem den offentlige opinion og udenrigspolitiske beslutninger kan indde-
les i to hovedgrupper (Risse-Kappen, 1991: 482). Den ene haevder, at der er en
sammenhang mellem den brede offentlige opinion og udenrigspolitiske beslut-
ninger. Dette perspektiv er i overensstemmelse med de synspunkter, der blev
prassenteret 1 indledningen til denne artikel 1 og med, at det antages, at lederne
folger masserne.

Den anden tendens i den teoretiske litteratur argumenterer for, at de offent-
lige holdninger og opinionen er en afspejling af eliteholdninger og -attituder, som
sa at sige “drypper ned” til masseopinionen. Denne tolkning haevder, at i uden-
rigspolitiske spergsmal lader offentligheden sig nemt manipulere af de politiske
ledere, fordi udenrigsanliggender generelt har langt lavere prioritet end indenrigs-
politiske spargsmal. Det antages tillige inden for denne tilgang, at masseoffentlig-
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heden generelt har begrienset kendskab til udenrigspolitiske emner. og at den
offentlige opinion er flyetig og omskiftelig (Risse-Kappen. 1991: 480-481).

Risse-Kappen mener ikke. det er muligt at finde empirisk belwg ul stotte for
hverken den forste eller den anden tilgang. Forholdet mellem oftenthig opinion og
beslutningstagen er langt mere kompliceret. Man kan desuden ikke ga ud fra. at
masscotfentligheden og eliteopinionen interagerer med hinanden og omformes til
politiske beslutninger pa samme made 1 alle lande. selv ikke hvis disse er hberale
demokratier som de 15 EU-medlemsstater. Risse-Kappen mener saledes, at man
kan tale om et mssing {ink mellem offentlig opinion og elitebeslutninger.

Der er mindst to mulige forklaringer pa den manglende forbindelse mellem
masseolfentligheden. som den kommer til udtryk 1 opinionsunderspgelser, og be-
slutningerne. der treffes af en elite. Den ene relaterer sig til den institutionelle
struktur 1det pageldende samfund, idet den fokuserer pa de politske mstitutio-
ners siertrek og pa de organisatoriske forbindelser, der kan formidle de samfunds-
massige krav til det politiske system. Det formodes at viere relevant at se pa
forhold som polarsering, graden af’ organisering og ikke mindst pi i hvor hej
erad, samfundsmiessigt pres kan mobiliscres og presenteres som krav til det
politiske system. Ifelge denne tilgang er det desuden relevant, om den udovende
magt er koncentreret i en snever gruppe af beslutningstagere, der kan kontrol-
lere den bureaukratiske magtkamp mellem de relevante regeringsinstitutioner.
Det er betydningsfuldt, om denne gruppe af beslutningstagere ogsa kan kontrol-
lere den lovgivende proces inden for et bestemt politikfelt.

Den anden forklaring er optaget af at underspge processer i forbindelse med
koalitionsdannelse inden for det politiske system. Derfor fokuseres der pa policy-
netvierk, altsa pa de mekanismer og processer, hvormed politiske partier og inter-
essegrupper forbinder de samfundsmeessige omgivelser med det politiske sy-
stem. Denne tilgang legger derfor vaegt pa de politiske aktorers evne il at skabe
konsensus blandt de relevante elitegrupper til stotte for deres politik. Endelig ser
den ogsi nermere pa spargsmilet om, hvor veludviklet de sociale koalitioner og
organisationer er til at udtrykke utilfredshed og rejse krav til det politiske system.

Der kan saledes anvendes enten en institutionalistisk eller en netvierkstilgang
til analysen af relationerne mellem otfentlig opinion og udenrigspolitik, Der synes
dog at vaere en voksende enighed blandt forskere om, at det er bedre at kombi-
nere de to ulgange (Risse-Kappen, 1991: 484-486). En sadan kombineret me-
tode anvendes her, idet det forudswttes, at Risse-Kappen har produceret adie-
kvate redskaber til at analysere relationen mellem europeeisk offentlig opinion og
beslutningstagen om bistand til Afrika, bade 1 de individuelle landestudier samt 1
EU’s tilfzelde.

Offentlig opinion og europzeisk bilateral bistand til Afrika: Frankrig

Frankrig er den storste europiske donor. men reducerede sin udvikhingshistand
1torhold tl BNT fra 0.63 pet. 1 1992 1l 0,39 pet. i 1999, Inden for rammerne af det
faldende budget blev den andel. som Frankrig tildelte Afrika, skaret ned fra knap
52 pet. 1 1988/89 til 34 pet. 1 1999, hvilket beted, at Afrika fik mindre og mindre
bistand fra Frankrig gennem 19907 erne. Malt i 1998-priser og -valutakurser faldt
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bistanden fra US$ 2.825 millioneri 1988/89 til US$ 1.467 millioner i 1999 (OECD,
2001: tabel 29).

Disse ganske dramatiske reduktioner i den franske bistand ul Afrika fandt
sted 1 lpbet af et arti, hvor den franske masseoffentlighed generelt stottede det
eksisterende niveau for bistand. [ 1996 og 1998 betragtede henholdsvis 78 pet.
og 70 pct. af den franske befolkning bistand til udviklingslandene som “vigtig”
eller endog "meget vigtig” (INRA, 1999: 2-3). Ifolge en underspgelse var hele
64 pet. positive over for en stigning i bistanden (Randel, German og Ewing, 2000:
271). Det er desuden vard at bemaerke, at 1 1993 fandt 73 pet. af franskmzen-
dene, at Europa var “bedst placeret til at hjzlpe Afrika™ (INRA, 1999: 30).
Tallene bruges til at konkludere ganske hindfast, at “it appears that France is
entering a period where the support for international cooperation and the desire
to fight world poverty are strong” (Randel, German og Ewing, 2000: 271). Pa
den anden side var den franske offentlighed generelt darligt informeret om rege-
ringens bistandsaktiviteter og andre initiativer over for Afrika (Naudet, 1997:
177). Mangelen pa folkelig interesse og engagement var sa slaende, at OECD’s
Development Assistance Committee overrasket pointerede “not least because
the French taxpayers make a considerable contribution to development assi-
stance” (OECD, 1997b: 9).

Dette tilsyneladende paradoks kan formodentlig forklares med det franske
politiske systems ekstremt elitistiske karakter. Det er om muligt endnu mere
udtalt, nar det drejer sig om udenrigspolitik og her ikke mindst beslutninger om-
kring afrikanske spergsmal (Risse-Kappen, 1991: 487). Det er kendetegnende,
at den "politiske klasse™ og her ikke mindst praeesidenten har en afggrende indfly-
delse pa fransk Afrikapolitik og dermed indirekte pi landets bistandspolitik (Mar-
chal, 1998: 357; Howorth, 1994: 22ff.). Praesidenten radferer sig med en rakke
cksperter og radgivere 1 Afrikaspergsmal, heriblandt visse afrikanske statsover-
hoveder, for han treffer en beslutning (Marchal, 1998: 3611.). Det er karakteris-
tisk for fransk Afrikapolitik, at det ridgivende netverk har veeret en slags old
bovs netweork (interview, Pans 1997), hvor niere personlige venner og familie-
medlemmer har haft stillinger som personligt udpegede ridgivere for prasiden-
ten. Ofte har den vigtigste personlige radgiver desuden vieret leder af et serligt
kontor kaldet den “afrikanske celle™ (cellule franco-africaine), som traditio-
nelt anses for at veere et afggrende magtcenter i fransk Afrikapolitik (Gregory,
2000: 436fT.).

Vender vi os herefter mod det franske samfund, er det bemwrkelsesvaerdigt.
at der pa tveers af partilinier har veeret udbredt enighed blandt de politiske partier
om substansen 1 forbindelserne til Afrika inklusive bistandsspprgsmalet, som i
det franske tilfelde er af mindre betydning i sammenligning med det bredere
udenrigspolitiske mal om at holde teette forbindelser til Afrika (Cummings, 1995:
388-389; Martin, 1995: 7). Derfor har bistand tl Afrika som et s@rskilt emne
knap nok veret et offentligt politisk spergsmal i Frankrig i 1990’erne, hvis man
bruger hyppigheden af debatter 1 Parlamentet som indikator (Naudet. 1997: 176).

Med hensyn til NGO’er er det bemerkelsesverdigt, at de nermest har varet
fravierende i den offentlige debat om bistand. ndr der lige ses bort fra nodhjelp.
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[ en europxisk sammenhaeng er det ganske usedvanligt; en situation, som for-
modenthg skal forklares med en kombination af det politiske beslutningssystem i
Afrikasporgsmal og det faktum. at fransk Afrikapolitik inklusive bistandspolitikken
traditionelt ses som en fortsiettelse af kolonipolitikken (Cummings. 1995; Martin.
1995). Alligevel ma det ikke overses, at franske NGO'er traditionelt er aktive pa
et niert beskegtet politikfelt, nemlig nedhjelp og humaniter bistand. Hvis den
offentlige dagsorden vedrorende bistand betragtes som et nulsumsspil. er det
sadan, at stor offentlig opmeerksomhed pa katastrofesituationer nodvendigvis ma
presse udviklingssporgsmalet nedad 1 offentlighedens hierarki af politiske emner.

Samlet synes der ikke at have veret en et forbindelse mellem offentlig opi-
nion vedrorende udviklingsbistand og den faktisk forte franske politik i 1990 erne.
Den franske offentlige opinions steerkt begriensede betydning for bistandspohitikken
kan forklares med en riekke omstiendigheder. Den stierke centralisering af be-
slutningsprocessen 1 bistandspolitik gor den offentlige opinion mere eller mindre
irrelevant. Denne ekstraordinare situation henger 1 Frankrig sammen med, at
bistandspolitik og udenrigspolitik ikke kan adskilles, nar det drejer sig om Afrika.
Derfor bliver bistandspolitik automatisk gjort til udenrigspolitik, og dermed bliver
det et sporgsmal, der ifolge forfatningen skal handteres af prasidenten. Pa grund
af den ekstreme centralisering, der praeger den franske stat, tages beslutnin-
gerne vedrprende Afrika inden for rammerne af et snievert og lukket netvierk af
aktgrer med tette personlige forbindelser. Tilsyneladende accepteres situatio-
nen af masseoffentligheden, NGO’erne og de politiske partier. Ingen af disse
aktgrer gor swerskilt meget for at opna indflydelse pa beslutninger om bistand.
Derfor er den offentlige opinion i den franske case af begrenset betydning for
elitens beslutninger om bistand.

Offentlig opinion og europaisk bilateral bistand til Afrika: Storbritannien
Den britiske bistand milt i forhold til BNI faldt fra 0,31 pet. i 1992 til 0,23 pet. i
1999, mens andelen af den samlede bistand til Afrika holdt sig nogenlunde kon-
stant 1 sidste halvdel af’ 1990°erne med omkring 35 pet. af det totale budget
(OECD, 2001: tabel 29). Malt i 1998-priser og -valutakurser faldt bistanden til
Afrika syd for Sahara en lille smule gennem [990°erne, hvor den naede ned pa
USS 784 millioner i 1999 (OECD, 20001: tabel 29). Pa baggrund af disse tal vil en
forsigtie konklusion sige, at gennem det seneste tiar var der begrenset politisk
vilje til at finansiere udviklingsbistand inklusiv bistand ul Afrika.

Der er fra flere sider blevet stillet sppresmalstegn ved kvaliteten af de briti-
ske opinionsunderspgelser (Burnell, 1991: 17-18; Randel og German, 1996: 118).
Med dette forbehold, sa viste en britisk opinionsundersggelse i 1996, at 81 pct.
o2 1 1998 73 pet. af masseoffentligheden 1 Storbritannien mente, at bistand til
udviklingslandene var et "meget vigtigt” eller 1 hvert fald et "vigtigt” mal, som
regeringen burde forfolge (INRA, 1999: 2). I de samme ar erklerede henholds-
vis 60 pet. og 47 pet., at de finansielle bidrag fra regeringen til udviklingslandene
burde stige (INRA. 1999: 23). Hvad angar bistand tl Afrika fandt 47 pct. af
briterne, at Europa var i den "bedste position til at hjelpe™. [ 1998 var tallet faldet
til 35 pet. (INRA, 1999: 23).
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Britiske opinionsundersogelser har pavist, at den almindelige viden om udvik-
lingsbistand 1 masseoffentligheden er steerkt begraenset. For eksempel havde mere
end 80 pct. aldrig hort om det ministerium, der havde ansvaret for bistanden.
Mere end halvdelen havde ingen ide om den mangde bistand, som blev givet af
den britiske regering (DAC, 1997: 30; Randel og German, 1996: 188). En sikaldt
real world opinionsunderspgelse gennemfprt i april 1997 viste, at "stigning i
bistandsvolumen™ fik den absolut laveste tilslutning pa en skala fra "meget vig-
tig” eller "forholdsvis vigtig”, nar bistand blev sat op ved siden af ti andre mulige
prioriteter. Emner som milje, vejtransport og boligbyggeri kom ferst, mens stig-
ning i bistand som nzvnt kom lengst nede pi listen (DAC, 1997: 30). Pa den
anden side viste en underspgelse fra januar 1998, at den britiske befolkning fandt,
at Storbritannien havde et moralsk ansvar for at hjelpe udviklingslandene, men
at denne forpligtelse ikke var storre end den, alle andre lande havde (Randel,
German og Ewing, 2000: 274).

Ser vi herefter pa de politiske institutioner, der er involveret i at treffe beslut-
ninger om bistand, er der kun tale om to ministerier, nemlig bistandsministeriet
(DFID) og i mindre udstrakning udenrigsministeriet (FCO). Flere britiske iagtta-
gere finder, at udenrigsministeriet 1 en arrekke reelt ikke har interesseret sig for
Afrika (interviews London, 1996). Men bistandsministeriet beskriver sig selv
som en “meget Afrika-orienteret organisation” (interview, London, 1996). Efter
Blair-regeringen kom til magten 1 1997, er bistandsministeriet blevet styrket ved,
at der er sket en formel adskillelse fra udenrigsministeriet. Adskillelsen mellem
FCO og DFID har givet bistandsministeriet betydelig finansiel uathengighed. Pa
grund af bistandens absolutte stgrrelse kombineret med den generelle lave prio-
ritet, som Afrika har i Storbritanniens samlede udenrigspolitik, er britisk Afrika-
politik i vid udstreekning bestemt af DFID, der star 1 taet kontakt med et netvaerk
af NGO’er.

Da hverken offentligheden eller politikerne 1 almindelighed har interesseret
sig navneverdigt for sporgsmal, der har at ggre med udviklingen i den fattige
verden (interviews, London 1996), har bistandsadministrationen fiet et betyde-
ligt selvstendigt raderum. Da udviklingsbistand siedvanligvis ikke er et lovgivnings-
spprgsmil i Storbritannien, har Parlamentet ikke spillet en stgrre rolle pa det
omrade (Burnell, 1991: 5; Morrissey et al., 1992: 47). Selv om der har veret
debatter i Parlamentet om emner som udvikling og fattiedom (Bumell, 1991: 5),
har der veeret en tendens til, at de kun afspejlede interesserne hos en meget lille
gruppe medlemmer, som i forvejen var serlig interesserede i udviklingsspergsmal
(Morrissey et al., 1992: 47).

NGO’erne har veeret blandt de staerkeste fortalere for bistand ul Afrika. Det
er anslaet, at der er mere end 3000 NGO’er involveret i udviklingsrelaterede
aktiviteter. De udgor en meget vigtig del af det, der ofte beskrives som udviklings-
lobbyen, der bestir af konsulenter, forskere, NGO'er og enkelte dagblade. Der
er blandt 1agttagere af britisk bistandspolitik nogen uenighed om, hvor megen
indflydelse udviklingslobbyen har og herunder ogsa, hvor megen indflydelse de
britiske NGO’er specifikt har. I den forbindelse er der to ting, der er vierd at
legge merke til. Dels har det veeret nasten umuligt for udviklingslobbyen at
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transtormere den positive. om end lidt diffuse opinion tl politisk handling. som
pupeget af Morrissey et al. (1992: 46). Denne vurdering stottes al’ en opinions-
undersogelse. der konkluderer at “government's pu.1lurm,m<.-. on overseas aid

- simply does not figure among the issues which consistently compete most
strongly for attention of the largest number of voters™ (Burnell, 1991: 17). Dels
agerer de britiske NGO er sammen med den ovrige “udviklingslobby™ losrevet
fra den brede offentlighed. De beskrives som bade elitistiske og teknokratiske
(interview, London 1996).

Nar NGO er prover at opna indtlydelse pa beslutninger vedrorende bistand,
er de tlbojelige til at privsentere deres ideer og forslag (1I[’LR1L tl regeringen ov
dermed ul DFID - og ikke til medlemmer af p: wrlamentet. NGO- repraesentanter
erkender selv. at tingene fungerer pa denne made, selv om det kan fore til “circuit
of the Parliamentary process™ (interview, London, 1996). Denne iagttagelse be-
krieftes af Morrissey et al. (1992: 46), som konkluderer, at Parlamentet “has not
been very effective in aid policy while lobbies are active and their influence
depends largely on the relationship with Whitehall and the Government”,

Samlet adskiller den britiske case sig 1 en rickke henseender tra den franske.
Som neevnt er der en eksplicit formuleret skepsis om kvaliteten af de opinions-
undersegelser, der er udfert i Storbritannien. Derudover synes der at viere en vis
interaktion mellem det centrale beslutningsorgan for bistand, DFID og det omgi-
vende samfund, hvis "samfundet” speciticeres til at betyde "udviklingslobbyen”
og her 1ser NGO erne. Men resten af den britiske offentlighed synes ikke at til-
legge udviklingsspprgsmil nevnevierdig betydning i 1990°erne. | bedste fald
kan man kalde det en koalitionsdannelse mellem stat og samtund indskranket til
DFID og udviklingslobbyen. Ikke overraskende beskrives bistandsadministrationen
DFID som bade lukket og elitistisk. Det er til gengaeld overraskende, at NGO'erne
og udviklingslobbyen karakteriseres pa samme made.

Den britiske situation er dog ikke identisk med den franske. Udviklingslobby-
ens og NGO ernes engagement og til dels erhvervslivets involvering (Morrissey
et al., 1992; interview) er si afgjort forskellig fra situationen i Frankrig. Imidler-
tid indeberer involveringen af disse sektorer i det britiske samfund ikke fundamen-
talt anderledes vilkar. Forbindelsen mellem offentlig opinion og elitebeslutninger
kan bedst beskrives som et lost “issie netverk™ (Smith, 1993: 64) med en swr-
egen koalitionsdannelse. Det er karakteristisk for den britiske case, at det “issue
netverk™, som daekker udviklingsbistand og international udvikling i almindelig-
hed er relateret il et "sekundiert” issue og derfor til et politikfelt. hvor det pageel-
dende ministerium (DFID) ikke foler behov for at udvikle et monopol og ude-
lukke bestemte grupper (Smith, 1993).

Offentlig opinion og europwisk bilateral bistand til Afrika: Tyskland

Den naststorste europeeiske donor, Tvskland. reducerede sin bistand i forhold lii
BNI fra 038 pet. i 1992 til 0.26 pet. i 1999 (OECD. 2001) samtidig med.
andelen af tysk bistand til Afrika blev reduceret en smule fra lidt over 31 pu.
1983/89 il under 28 pet. i 1999 (OECD, 2001: tabel 29). Det resulterede i et
samlet fald 1 nettooverforslerne fra Tyskland ul Afrika fra USS 1.306 millioner i
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1988/89 til USS 939 millioner i 1999 malt i 1998-priser og -valutakurser (OECD,
2001).

Nedskringerne fandt sted i labet af et arti. hvor masseoffentligheden var
positiv over for udviklingsbistand. En undersogelse fra 1994 viser, at et stort
flertal blandt tyskerne — 75 pet. 1 vest og 69 pct. 1 9st — var positive over for
udviklingssamarbejde. Omkring en femtedel af bade gst- og vesttyskere udtrykte
en “stark™ eller “meget sterk™ interesse 1 emnet udviklingsbistand, og de anty-
dede desuden, at de var rede til at yde personlige bidrag (Wiemann, 1997: 192).
Bade i 1996 og i 1998 mente omkring 40 pct., at den tyske regering burde hieve
sit bidrag til finansiering af udviklingsbistanden (INRA, 1999: 23). I 1996 fandt
64 pet.. at Europa var “bedst placeret”™ til at hjzlpe Afrika. Kun to ar efter var
andelen dog faldet til 53 pet. (INRA, 1999: 30).

En underspgelse fra 1993 afdiekkede et betragteligt hul 1 offentlighedens for-
stielse af og viden om udviklingssporgsmail. Det fik DAC (1995: 12) il at kon-
kludere, at “the German public i1s apparently not much interested in detailed
discussion of aid policy issues”™. Men det blev ogsd haevdet, at der var en vok-
sende erkendelse af. at problemer som fattigdom. miljemiessig nedslidning, bor-
gerkrige. migration og sterk geldsetning er globale og tet forbundne sporgsmal,
som mi lgses i frellesskab af regeringerne (Wiemann, 1997: 180). Pi trods af de
tilsyneladende positive opinionstal, var udviklingsspergsmal efter offentlighedens
opfattelse ikke sa vigtige som indenlandske emner. Det var serlig udtalt efter
senforeningen af de to Tysklande, hvor det finansielle dreen pa den tidligere vest-
tyske okonomi forte til betydelige forandringer i det tyske samfund. Det afspej-
lede sig i forbundsdagsvalget ved udgangen af 1994, hvor det viste sig, at vel-
gerne havde en dybtgaende bekymring for spgrgsmal sasom den voksende ar-
bejdslgshed og de stigende skatter (DAC, 1995: 11). Den sterke optagethed af
indenrigspolitiske spprgsmal er dog ikke et fuldstendigt nyt fienomen i1 Tyskland
(Hofmeier, 1994: 77).

Formelt er ikke mindre end seks ministerier og et antal relativt nathengige
offentlige institutioner involveret i at formulere og implementere tysk bistandspo-
litik (DAC, 1995: 6ff.). Den vigtigste institution er uden diskussion udviklings-
ministeriet BMZ, der formelt er underlagt udenrigsministeriet. Pa grund af den
lave prioritet, som Afrika har i den tyske udenngspolitik, har BMZ dog traditio-
nelt veeret hovedaktgren, nar det har drejet sig om bistand til Afrika (interview,
Bonn, 1995; Engel, 2000: 114).

[ den tyske Forbundsdag er der tradition for konsensus om udviklingsspergsmal.
Gennem 19907 erne sikrede den, at bistanden til Afrika ikke blev et emne, der
skabte nzvnevierdig debat. Det hanger sandsynligvis sammen med en rakke
saertraek, hvor det ene var, at udviklingsbistand ikke er sterkt influeret af hverken
pkonomiske interesser eller generelle tyske udenrigspolitiske prioriteter. Stefan
Mair (1996: 64) hevder saledes, at “German Africa policy [og dermed bistands-
politik: forfatterens bemeerkning] since 1990 is primarily determined by ethical
interests (Werteinteressen) and weaker interests related to security, economy
and power policy”. Den traditionelle konsensus styrkes desuden af, at ingen af
de tre "gamle” partier i Forbundsdagen har set en interesse i at profilere sig pa
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udviklingssporgsmal (interviews, Hamburg. 1996: Thiel. 1998: 10). Der er kun
en handfuld politikere 1 Forbundsdagen. som er seriost interesserede 1 udviklings-
problemer og Afrikas udvikling (Engel. 2000: 117). Kun yderst sjeldent er det
Ivkkedes at fa sadanne emner pa Forbundsdagens dagsorden. Swedvanligvis bli-
ver debatten henlagt til udvalgsniveau, hvor de ta politikere. der engagerer sig i
bistand og Afrika, har et betydeligt raderum (Wiemann. 1997: 1917 Engel og
Schleicher, 1998).

Kontakten mellem den tyske regering og det omgivende samfund var ganske
begraenset inden for dette politikfelt. nar der ses bort fra kontakterne til Tysk-
lands mange NGO’er inden for udviklingsomridet. De mere end 2000 NGO er
af varierende storrelse og baggrund har formaet at swette sig pa debatten. Der er
flere hundrede ikke-rehigiose udviklings-NGO’er, ligesom der er en steerk gruppe.
der er knyttet taet til kirkerne. Endelig er der som noget enestaende for Tyskland
en rekke selvejende “politiske stuftelser” (Stiftungen), som er knyttet ul de storre
politiske partier. Der er udbredt enighed om. at de politiske stiftelser er de vigtig-
ste NGO'er i tysk udviklings- og bistandspolitik, og de er endda blevet endnu
mere dominerende med tiden (Engel og Schleicher, 1998; interviews, Hamburg,
1996). Fordi stiftelserne generelt nyder anseelse 1 det tyske samfund, har de haft
betydeligt held med at formulere interesser og synspunkter 1 forhold til deres
respektive partiers Afrikapolitik (Mair, 1996: 51). Pa den anden side finder Engel
(2000: 114), at de fleste NGO’er ikke har kunnet “penetrate the bureaucratic
decision-making process or turn it into party politics ... and therefore, they hardly
had any impact on Bonn's Africa policy ... ."

Samlet er der i Tyskland op gennem 1990 erne sket en betragtelig centralise-
ring af beslutningsprocesserne omkring bistand, hvor BMZ indtager en kerne-
position. Centraliseringen kan forklares med manglen pi folkelig interesse samt
manglen pa politisk og samfundsmessigt pres for at pavirke tysk bistandspolitik.
Hvis der har veeret noget, der ligner koalitionsdannelse, har de vigtigste partnere
vieret stiftelserne, BMZ og muligvis den lille gruppe politikere i Forbundsdagen,
som interesserer sig for udviklingsspgrgsmal. Derfor kan den manglende forbin-
delse mellem offentlig opinion og beslutninger forklares med den relativt sterke
centralisering af beslutningerne kombineret med et yderst begrienset samfunds-
miessigt pres for at opna indflydelse pa beslutningerne. Den eneste “eksterne”
kilde til pression og indflydelse er NGO’erne, hvor de mest indflydelsesrige var
integrerede 1 de “offentlige” beslutningsprocesser gennem deres tette kontakter
til de gamle politiske partier,

Offentlig opinion og europwisk bilateral bistand til Afrika: Danmark

Nogle af de mindre europwiske donorer som Duanmark og Holland adskiller sig
fra de storre europiske lande ved, at de ikke reducerede deres bistand i pet. af
BNI i lgbet af 1990 erne. Pa den anden side gjaldt det for bide Danmark og
Holland. at de reducerede den andel af deres totale bistand, der blev kanaliseret
ul Afrika, og det er det afgorende for denne droeftelse, som udelukkende om-
handler Danmark. Pa trods af. at andelen at den samlede danske bistand il
Afrika blev skaret ned fra knap 55 pet. i 1988/89 til 42 pet. i 1997, blev en svagt
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stigende meengde bistand ikke desto mindre kanaliseret til Afrika. For Danmarks
vedkommende er billedet saledes przget af modgiende tendenser, men det vig-
tige er her, at den danske bistand til Afrika steg fra USS 360 millioner 1 1988/89
til USS 439 millioner i 1999 malt i 1998-priser og -valutakurser (OECD, 2001:
tabel 29).

Siden midten af 1970"erne har den folkelige opbakning til udviklingsbistand
ligget et stykke over 60 pct. af den voksne befolkning. [ 1997 niede man endog
op pa, at 73 pet. var positive over for det aktuelle niveau for bistand, som i 1992
nidede op pi det i international sammenhang exceptionelle niveau af 1 pet. af
BNI. Kun 17 pet. af de adspurgte var direkte imod enten bistand i almindelighed
eller imod det aktuelle niveau pa 1 pet. af BNI, mens 10 pet. ikke svarede (Ud-
vikling, 1997: 3). Konfronteret med sporgsmalet: "Finder du, at den danske
bistand skal haeves, sienkes eller forblive pa sit aktuelle niveau?” svarede 13
pct., at de var tilhengere af at haeve niveauet, mens 18 pct. pnskede en reduk-
tion. Tallene bekraftes af den seneste rapport fra Eurobarometer, som fandt, at
der bade i 1996 og i 1998 var 84 pct. af danskerne, der mente, at "bistand til
ulandene™ var enten “meget vigtigt” eller "vigtigt” (INRA, 1999: 2). Mellem 44
og 48 pct. af danskerne var desuden tilhiengere at en stigning 1 det nationale
bistandsbudget i henholdsvis 1996 og 1998 (INRA, 1999: 23). Sa mange som 70
pct. fandt, at Europa var 7i den bedste position™ til at hjelpe Afrika (INRA,
1999: 30).

Det er vierd at understrege, at disse holdninger meget vel kan veere inkonsis-
tente. Hvis interviewpersoner blev bedt om at prioritere mellem forskellige of-
fentlige spergsmal, kom et emne som stotte til de fattige i den tredje verden”
meget langt nede pa listen over folks prioriteter. [ en undersggelse fra 1994 var
emnet “hjelp til udviklingslandene™ et af de mest upopulere offentlige udgifts-
omrader, hvilket er en bemzrkelsesverdig forandring sammenlignet med situa-
tionen ti ar tidligere (Borre og Andersen, 1997: 200). T en anden undersggelse
fandt kun 31 pet. af danskerne det "meget vigtigt™ at hjelpe udviklingslandene
(Holm, 1992: 76; se ogsa Randel, German og Ewing, 2000: 270).

[ anden halvdel af 1990°erme var det klart, at "hjelp til udviklingslandene™
ikke figurerede hojt pa danske valgeres prioritetsliste (Andersen et al., 1999).
Som det var tilfeldet i Frankrig, Storbritannien og Tyskland, indicerer dette ny-
este sat af data, at der ikke er nogen tydelig forbindelse mellem offentlig opinion
og beslutninger om bistand i Danmark. Imidlertid ma den danske case betragtes
som unik i og med, at bistandsniveauet var sa usiedvanlig hgjt, alt imens masse-
offentligheden enten var tilheenger af nedskaringer eller fandt emnet irrelevant.
I de tre andre europxiske cases kom den manglende forbindelse til udtryk pa
den omvendte facon. Her var den offentlige opinion tilsyneladende tilhenger af
mere bistand, mens beslutningstagerne reducerede bistanden til Afrika.

Siden starten pa dansk bistandspolitik har det varet karakteristisk. at Folke-
tinget og de politiske partier har formuleret nogle ganske brede og luftige princip-
per for den danske politik. Det har givet store muligheder for at ove indflydelse
for bistandsadministrationen, der har fiet stadig mere indflydelse pa savel for-
muleringen som pa implementeringen af de operationelle retningslinier for dansk
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bistandspolitik (Martinussen, 1989). 1 lobet at 1990 erne opniede Danida sale-
des en dominerende position med hensyn ul at formulere savel de overordnede
luftige principper som de mere specitikke mal for dansk bistand (Olsen. 1998:
Martinussen. 1999). Bistandsadministrationens selvstendige rolle betyder ikke,
at den var immun over for pression fra en lung rickke interessegrupper. NGO er
og private firmaer. Der er enighed om. at det danske NGO-miljo tidligere havde
hLI\dL]W indflvdelse pa dele af dansk bistandspolitik. navnlig i sidste halvdel af
1980 erne og i begyndelsen af 1990°erne (Jorgensen et al.. 1993). Men gennem
de seneste ar har der vaeret fierre og fwerre emner. hvor der har vieret tydehig og
aben uenighed mellem NGO-verdenen og Danida. Det skyldes formodentlig en
kombination af den meget stierke athiengighed af okonomisk stoute fra Danida,
som mermer sig 100 pet. og Danidas krav om professionalisering af NGO ernes
projekistyring. Det samlede resultat synes at vaere en regulaer kooptering at disse
sitkaldt vatheengige, folkelige organisationer.

Den samme tendens kan iagttages inden for erhvervslivet, som har vieret 1
stand til at gve indflydelse pd Danida i et omfang, der betyder, at dets interesser
ogsa tilgodeses — uden at det indebeerer, at andre interesser sasom NGO'ernes
tilsides@ttes. Resultatet blev, at dansk bistandspolitk i 1990 e¢rne blev til i et snwe-
vert samarbejde mellem NGO'er, erhvervslivet og Danida, men sadan, at bistands-
administrationen var den helt afggrende akter i politikfastlegningen. Det er karak-
teristisk for dansk bistandspohtik, at forvaltningen pa dette omrade har vieret
sierdeles dygtig til at atbalancere forskellige holdninger og krav fra NGO’erne
pi den ene side og erhvervslivet pi den anden (Olsen, 1998).

Enigheden mellem bistandsadministrationen og de interesserede grupper i det
omkr lngilggende samfund udviklede sig samtidig med at Folketinget ikke var spe-
cielt engageret i at trietfe bLthtmn_s_.Lr om bistand. Det kan forklares med. at
danske politiske partier star i et dilemma, nar udenrigspolitiske spergsmal pludse-
lig bliver politiserede. Ellers er der ingen tegn pa, at vielgerne lader sig pavirke i
nievneveerdig grad af partiernes udviklingspolitik og wndrer stemmeadferd alene
pa det grundlag (Holm, 1982: 110-115; Svendsen, 1989: 93: Andersen et al., 1999:
122, 205). Derfor har det for det meste vieret ret omkostningsfrit for politikere at
markere sig pa omradet udviklingsbistand, da vielgerne tn,nem][ ikke er swrlig
m[ummcdc 1 emnet (Andersen et al., 1999).

Det kan ikke udelukkes, at dilemmaet netop er en del af forklaringen pa den
beslutning, der forte til, at Danmark blev den storste bistandsgiver malt pa bi-
stand 1 forhold til BNI. Pa grund af en unik parlamentarisk situationen 1 19807erne
mied mindretalsregeringer var en rickke at oppositionspartierne 1 stand til at danne
et forbigaende tlertal, der 1 1985 stemte til fordel for at hieve den danske bistands-
procent tl | pet. af BNI i ar 1992, Det helt usedvanlige 1 situationen var, at
regeringen besluttede at blive siddende pa trods af nederlaget. Den valgte at
leve med at skulle administrere oppositionens politik pa dette punkt (Dameaard.
1992: 31-36: Svendsen, 1989: 93-94). For de bistandspositive partier var gevin-
sten, at de kunne heve deres profil 1 nord-syd spergsmal ganske uden omkost-
ninger. fordi mindretalsregeringen under Poul Schliiter valgte 1kke at udsknve
valg. Det barokke 1 situationen understreges af, at mindretalsregeringen fort-
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satte flere ar med stotte fra en del af de partier, som havde stemt imod regerin-
gen i forbindelse med vedtagelsen 1 1985.

En ting er atstemningen 1 1985: noget andet er, at der 1 en arrekke 1 dansk
bistandspolitik har hersket en bred konsensus og kontinuitet, som kan fortolkes
som et udtryk for den fwelles nteresse for alle involverede parter 1 at opretholde
“politisk fred” (Boel, 1986). Denne konsensus har veret et fundamentalt kende-
tegn ved denne serlige sektor af dansk politik. Interessefllesskabet understot-
ter det synspunkt, at der eksisterer et serligt policy community inden for dansk
bistandspolitik. Deltagerne finder, at det er i deres egen interesse at moderere
deres gensidige uenigheder. Det betyder en reel afpolitisering af bistand som
politisk sporgsmal.

[ en sitwation med et sadant staerkt policy community betyder den offentlige
opinion ikke ret meget bortset fra, at den skubber deltagerne til at indga kompromis-
ser med henvisning til, at der eksisterer en sterk folkelig opbakning til den eksi-
sterende bistandspolitik. Men det er ikke ensbetydende med, at masseopinionen
betpd noget konkret i 1990°erne. Maske snarere tveertimod blev den offentlige
opinion reduceret til at legitimere de beslutninger, som der allerede var enighed
om mellem elitedeltagerne 1 policy communiny’et. Den danske case tyder pa, at
eliten pavirker masseopinionen og ikke omvendt.

Den Europaiske Union

[ 1996 beskrev EU-Kommissionen sit seregne bistandsarrangement med Afrika
kendt under navnet Lomékonventionen som “one of the most important facets of
the European Union’s external activities”™ (Green, 1996). Dette EU-bistands-
program undergik ikke desto mindre ganske betydelige @ndringer i lpbet af
1990°ere, som betgd, at der skete en reduktion i realverdien af EU-bistanden til
Tropisk Afrika fra USS 2.044 millioner i 1988/89 til US$ 1.593 millioner i 1999
malt 1 1998-priser og -valutakurser (OECD, 2001: tabel 29). Tropisk Afrikas
andel af den samlede EU-udviklingsbistand faldt desuden dramatisk fra 61 pet. i
1988/89 til 31 pet. 1 1998 (OECD, 2001: tabel 29).

Der eksisterer 1kke en "eurcpzisk offentlighed”. Nar der ikke desto mindre
henvises til feznomenet 1 det folgende, dekker termen over “a representative
sample of the population aged 15 years of age and over ... Basically, the figures
are a weighed average of national figures from all 15 member states™ (INRA,
1999). Ifolge opinionsundersogelser foretaget af Evrobaromenter fandt hele 82
pct. af EU-borgerne i 1996 og 76 pet. 1 1998, at bistanden til udviklingslandene
var et “vigtigt mal”, Det var i samme tidsrum, som de betragtelige nedskeringer
fandt sted 1 Unionens bistand tl Afrika. T 1996 mente en tredjedel at EU-bor-
gerne endog, at det at give bistand var "meget vigtigt”, mens 28 pet. havde den
opfattelse i 1998 (INRA, 1999: 3). I sivel 1996 som 1998 gik seks ud af ti ind for
en stigning i den bistand, som EU giver. Det er vard at notere sig, at i 1998
pegede 45 pet. pa, at "Europa” som region var "bedst placeret til at hjelpe Af-
rika”. I 1996 mente 57 pct., at Europa var i den position (INRA, 1999: 26, 27, 30).

Pa trods af de generelt positive opinionstal for europazisk bistand, ma det
erkendes, at udviklingsbistand ikke var et vigtigt sporgsmal for europzerne i
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1990 erne. Udvikhmgsbistand rangerede kun pa en ottendeplads efter problemer,
der pavirker folks liv mere direkte. 1s@r arbejdsloshed og forurening (INRA.
1996: Randel og German. 1998: 163). Europicerne var heller ikke sierligt velin-
formerede om den bistand, der blev givet af EU (Randel og German, 1998: 162).
Mere end en fjerdedel vidste ikke, om EU gav bistand eller ikke (INRA. 1999
17, 18. 20). Det far Randel og German (1998: 163) ul at konkludere. at “the scale
of the information gap is worrving . Man kan sige. at europrerne havde en
mening om bistand pa trods af, at en betragtelig procentdel af dem ikke vidste
sierlig meget om emnet. Det var ogsa sadan. at den offentlige opinion var positiv
over for bistand samtidig med. at den ikke havde synderhg tillid tl de positive
konsekvenser af at give bistand (Randel og German, 1998: 10).

Lad os se pa de to konkrete situationer i lobet af 1990°erne, hvor der blev
truffet beslutninger inden for rammerne af Lomé-samarbejdet. Den forste var
under midtvejstorhandlingerne i 1993, den anden 1 tilknytning til forhandlingerne
om den nye aftale mellem EU og landene i Afrika, Stillehavet og Caribien kaldet
Cotonoun-aftalen, som kom tl at erstatte Lomékonventionen og tradte i kraft
den 1. marts 2000. Pa grund af bistandssamarbejdets mellemstatslige karakter
havde Europaparlamentet ingen formel rolle at spille i disse to forhandlingsrunder.
Parlamentet forspgte pi at spille en aktiv rolle, men hovedaktgren pa den euro-
paiske side af bordet var og blev Kommissionens Generaldirektorat for Udviklings-
bistand samt bistandsbureaukratierne 1 de enkelte medlemslande. NGO’ erne
spillede imidlertid en vis rolle under forhandlingerne (Arts og Byron, 1997: 81-
82), som fandt sted uden stgrre mediebevigenhed og dermed med begrenset
interesse fra offentlighedens side. Den endelige beslutning vedrerende midtvejs-
forhandlingerne blev forst truffet 1 juni 1999 1 forbindelse med det europziske
topmade i Cannes. Det kom til et resultat, efter at den franske prasident blan-
dede sig direkte i forhandlingerne og blandt andet lagde pres pa den tyske kans-
ler, si Tyskland accepterede at have sit oprindelige belgb mod, at Frankrig hee-
vede sin andel af den samlede finansiering (Olsen, 1997: 308-310).

Forhandlingerne om Cotonou-aftalen begyndte med et initiativ fra EU Kom-
missionen, som 1 1996 udsendte et diskussionsopleg om fremtiden for det euro-
peisk-afrikanske bistandssamarbejde. Oplaegget, kaldet grenbogen, var blevet
diskuteret i de enkelte medlemslandes bistandsadministrationer og i Udviklings-
direktoratet i Bruxelles. En betydelig del at de europwiske NGO er inklusive
pan-curopziske NGO'er samt enkele forskere forsogte at fi indflydelse pi
EU’s forhandlingsposition (interviews, Bruxelles 1999; ECDPM, June 2000);
Salama og Dearden, 2001).

EU er kendetegnet af en markant centralisering af beslutningerne om bistand,
hvor det primiert er en bureaukratisk aktor som EU-Kommissionen og bureau-
kratierne 1 de enkelte medlemslande, der er deltagere. Den sikaldte europziske
offentlighed viste ikke storre interesse i Lomé- og Cotonou-forhandlingerne. Den
eneste — og svage — forbindelse til ikke-bureaukratiske aktorer var ul et antal
NGO er og enkelte forskere. Samlet repriesenterer EU saledes et ekstremt ek-
sempel pa en relation mellem politik og opinion. der gar oppefra og ned. Det er
nu ikke sa overraskende al den stund. at den europweisk bistand til Afrika altid har
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vieret motiveret af behov og interesser 1 Europa og ikke 1 Afrika. De europeiske
interesser var blandt andet bundet til ambitionen om at fremme europisk inte-
eration ved hjelp af et low politics instrument som bistand (Lister, 1997: 22).
John Ravenhill (1985: 35) finder pi sin side, at et afggrende europeisk motiv for
Lomékonventionen var ren mentalt, nemlig "a certain psychological satisfaction
gained from providing development aid to a number of the poorest states in the
world™.

Afsluttende bemierkninger

Den aktelle internationale debat om udviklingsbistand synes at forudsette, at
der er en forbindelse mellem offentlig opinion og beslutninger. Det antages sa at
sige, at lederne folger folket. Men ovenstiende case studier af fem donorer
giver ikke sterke indicier pd, at det forholdt sig sidan i Europa i 1990°erne.
Tvartimod blev det vist, at der var en mangel pa forbindelse mellem opinionen
og bistandspolitikkens udformning. Opinionsundersegelser tyder pa en offentlig
opinion velvillig over for udviklingsbistand og i visse tilfielde ogsa over for en
stigning i bistanden. Ikke desto mindre fandt der samtidig ganske dramatiske ned-
skaringer sted 1 bistanden ul Afrika.

Den fundamentale forklaring pa den manglende forbindelse mellem opinion
og bistandspolitik synes at veere den hgje grad af centralisering i beslutnings-
processerne 1 alle fem cases. Der var dog visse forskelle i manstret for koalitions-
dannelse hos de fem donorer. Den Europ®iske Union, Frankrig og 1 en vis ud-
striekning Tyskland tilherer én gruppe, som er karakteriseret ved at have en
ekstremt svag forbindelse mellem samfund og stat inden for dette seregne
policyomrade. 1 forhold til det hgrer Storbritannien og Danmark til en anden
aruppe med noget sterkere forbindelser mellem beslutningstagere og det omgi-
vende samfund. Relationerne i den britiske case blev beskrevet som et “issue
netvaerk™ for at angive, at der eksisterer en eller anden — men generelt svag —
forbindelse. Samtidig skal det understreges, at NGO’erne i Storbritannien spil-
lede en vigtig rolle som opinionsdannere. Ikke desto mindre var relationerne grund-
leggende elitistiske og uden sterkt folkeligt fundament. Koalitionsdannelsen i
Danmark var anderledes og karakteriseret af et meget tet sammenvaevet net-
vierk beskrevet som et policy community, hvor Danida ganske givet er vigtigere
end NGO’erne i forhold til at pavirke den offentlige opinion i bistandsanliggender.
Pa trods af forskellene mellem det britiske “issue netvark™ og det danske policy
community er konklusionen identisk, nemlig at beslutninger om bistand blev truf-
fet af en lille snwever gruppe af eliteaktorer.

[ Storbritannien kan kombinationen af begrenset folkelig interesse 1 udviklings-
sporgsmil og en begrenset tiltro til opinionsunders@gelserne forklare den svage
eller nieppe eksisterende forbindelse mellem offentlig opinion og udviklingspolitik.
[ det danske tlfelde synes der at viere en forbindelse mellem opinion og politik.
Eksistensen af et policy community inden for bistand samt den n®ste totale
afpolitisering af bistand som et offentligt spergsmal har betydet, at beslutninger
blev truffet af en elite uden nvneverdig hensyntagen til den offentlige opinion.
Pi den anden side var den offentlige npiniﬂn vigtig i denne specielle case, da den
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bidrog til at fremme harmoni inden for eliten og ul at legitimere de beslutninger.
der under alle omsteendigheder blev truftet.

De analytiske redskaber. som Thomas Risse-Kappen foreslir, blev “testet” |
hvert fald indirekte i den empiriske analyse. Her viste de sig at vere meget
anvendelige i forhold til at forklare den manglende forbindelse ‘mellem uH:.n{hg
opinion og bistandspolitik. Anvendeligheden viste sig iswer i forbindelse med de to
variable “graden af centralisering 1 beslutningsprocesserne™ og “karakteren af
den koalinonsdannelse™, der forbinder stat og samfund. Vanablen “samifunds-
strukturen” viste sig tl gengeeld at viere en alt for bred kategori, og viste sig ikke
at viere specielt brugbar 1 denne analyse. Som samlet konklusion vil jeg frem-
hieve, at analysen viste, at pd grund af en hej erad af centralisering 1 beslutnings-
processerne og pa grund af den swerlige karakter, som koalitionsdannelsen har i
de fem cases, var der ikke en nwvneveerdig forbindelse mellem europwisk of-
fentlig opinion og bistanden til Afrika.

Noter

1. Denne artikel er en omarbejdet udgave at Olsen (2001). Jeg skylder fulgende tuk for
nyttige og konstruktive kommentarer: Jergen Elklit. Erik Damgaard, Hans-Jprgen
Nielsen samt flere anonyme referees knyttet til henholdsvis The Jowrnal of Modern
African Swdies og Politica,

2. Det drejer sig om interviews, jeg har foretaget i Paris (1997); London, Brighton,
Oxford, Warwick (1996, 1999); Bonn og Hamburg (1995, 1996); Bruxelles (1995, 1999).
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