Uffe Torm
“Resultaterne 1 marken er afggrende”

— en kommentar til Administrationsdepartementets DANIDA-undersggelse

Danidas administration af dansk u-landsbistand har veret undersegt af Administrations-
departementet. Denne artikel gennemgir rapporten og behandler Danidas placering i
Udenrigsministeriet, Danidas interne struktur og Danidas personalepolitik.

PA hvert af disse omrider stilles konkrete forslag, der gér lengere end den offentliggjorte
rapport. Konklusionen er, at hovedopgaven: at f& Danida til at fungere som en enhed,
kraver en felles identitet i afdelingen, hvilket krever en styrkelse af afdelingens place-
ring, en samling af u-landsopgaverne og en efteruddannelse af medarbejdere.

Indledning

Den statslige danske u-landsbistand er igennem de sidste 25 dr med j&vne mellemrum
blevet taget op til principiel debat, som har givet anledning til nedsettelse af udvalg
og udarbejdelse af bet@nkninger herom. Den fgrste bet®nkning om Danmarks
u-landsbistand blev afgivet i maj 1961 af det sikaldte Saxild-udvalg, der fik navn efter
sin formand, direktgr Jergen Saxild (Betznkning nr. 280, 1961). Den blev fulgt op af
"den rgde betznkning” i 1970, hvis navn mere skyldes omslagets farve end selve
indholdet (Betznkning nr. 565, 1970), og 1 1982 kom sd Bang-udvalgets betznkning,
opkaldt efter formanden direktgr Ole Bang (Betznkning nr. 958, 1982).

Det er imidlertid karakteristisk, at disse betznkninger samt det utal af mere eller
mindre videnskabelige vaerker og debatbgger, der igennem irene er skrevet om Dan-
marks statslige udviklingsbistand, hovedsagligt har beskzftiget sig med stgrrelsen af,
formélet med og principperne for bistanden og i mindre grad med selve administratio-
nen af bistanden. Alligevel har der siden begyndelsen af 1970erne trods en til tider
lidenskabelig debat i det store hele varet bred politisk enighed om hovedlinierne i den
statslige u-landsbistand (se Erik Boels artikel). Dette, selv om forskellige partier og
u-landsinteresserede organisationer og kredse legger forskellig vegt pd de motiver,
mélsztninger og principper, der ligger bag udformningen af den konkrete bistands-
indsats, og som i nogle tilfelde kan vare indbyrdes modstridende.

Endvidere er nu ogsi debatten om bistandens stgrrelse, der tidligere optog sindene
stazrkt, forstumimet, efter at den nuvarende regering nu har accepteret, at den statsli-
ge danske bistand til u-landene skal bringes op pé 1 procent af bruttonationalproduk-
tet 1 1992,

Til gengeld er der i de senere r opstiet en debat om kvaliteten af de danske
bistandsprogrammer og den méade, hvorpi de statslige bistandsmidler forvaltes af
DANIDA. Det kan egentlig undre, at forvaltningen af u-landsmidlerne ikke tidligere
er kommet i focus, men det skyldes blandt andet, at Udenrigsministeriet og DANI-
DAs ledelse ikke selv har varet interesseret i en sddan debat. For eksempel gnskede
Bang-udvalget at se nzrmere pid administrationen af bistandsbevillingerne men fik af
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davarende udenrigsminister Kjeld Olesen klar besked om, at det 13 uden for udvalg-
ets kompentence (Betznkning nr. 958, 1982: bilag 1 og 2).

Naturligvis er der labende sket en udvidelse, tilpasning og justering af bistandsad-
ministrationen, siden TA-sektionen blev etableret 1 Udenrigsministeriets skonomisk-
politiske afdeling i 1951. TA-sektionen, der 1 1962 blev til TA-sekretariatet, var den
spzde begyndelse til det nuverende DANIDA, der har status som en afdeling i
Udenrigsministeriet. Men bistandsadministrationen har aldrig varet gjort ul gen-
stand for en ekstern og selvstzndig analyse, selv om en intern analyse, som Admini-
strationsdepartementet 1 Finansministeriet sammen med Udenrigsministeriet gen-
nemferte i slutningen af 1970erne, afdekkede en raekke problemer, iser af personale-
mzssig karakter. Denne interne undersogelse forte til en mindre reorganisering af
arbejdet i DANIDA, men en rzkke problemer forblev ulgste.

Imidlertid blev presset for at fi foretaget en grundig og uafhzngig analyse af DA-
NIDA efterhianden sd stort, at udenrigsminister Uffe Ellemann-Jensen i 1984 beslut-
tede, at lade Administrationsdepartementet forestd en sddan unders@gelse, blandt an-
det med hjzlp fra private konsulentfirmaer. I en pressemeddelelse fra DANIDA om
undersggelsens formail hed det:

"Undersgelsen skal omfatte sdvel den bilaterale som den multilaterale bistand. Der skal
foretages en gennemgang og vurdering af den administrative struktur, herunder Danidas
placering som en afdeling i udenrigsministeriet, beslutningsprocesserne, de interne pro-
cedurer og forretningsgange, den administrative kapacitet, personalestrukturen, priori-
tering af personaleressourcerne pd de enkelte bistandsformer samt fordelingen af res-
sourceindsatsen mellem administrationen i Kgbenhavn og Danidas bistandsmissioner i
udviklingslandene. Specielt for sd vidt angr den bilaterale bistand, vil undersegelsen
omfatte planlzgnings-, forundersggelses- og evalueringsarbejdet vedrarende bistands-
projekterne, tilrettelzggelsen af det lgbende tilsyn og kontrol med aktiviteternes gen-
necrlnf‘;ir;:ése samt det administrative samvirke med modtagerlandets myndigheder” (Da-
nida, 1984),

Baggrunden for undersggelsen

Administrationsdepartementet pipeger selv i rapporten, der blev offentliggjort 1 fe-
bruar 1986, en rekke faktorer, der bidrog til at modne beslutningen om at gennemfgo-
re en sddan undersggelse af DANIDAs forhold, som blot fi &r tidligere blev betegnet
som overfladig. Blandt de vigtigste faktorer kan nzvnes:

1) Den stadige strom af mere eller mindre kritiske rapporter fra Rigsrevisionen, der
papeger darlig planlzgning, manglende forberedelse, styring og opfalgning af bi-
standsprojekterne og problemer med at opfylde malsziningen for den statslige
u-landsbistand.

2} Den udviklingsm:essige krise, navnlig 1 Afrika, hvor man generelt set mi konstate-
re, at udviklingen trods 30 drs massiv bistandsindsats pa flere omrider fortsat gir i
den forkerte retning, hvilket stiller bistandsorganisationerne overfor nye udfor-
dringer og krav om andre former for bistandsindsatser.
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3) Det forhold, at DANIDA i de kommende ar skal forvalte stzrkt stigende bistands-
bevillinger, som det reelt kan blive et problem at komme af med pé en forsvarlig
made for den nuverende administration.

Administrationsdepartementet blev imidlertid alene bedt om at se pd, hvordan DA-
NIDA administrerer bistandsbevillinger ud fra de givne politiske forudsztninger
uden at gd ind pd formilet med, principperne for og fordelingen af u-landsbistanden
eller se pa bistanden i et bredere nord-syd perspektiv.

Selv om denne snzvre afgrensning af opgaven maske nok var rimelig, idet Admini-
strationsdepartementet ikke skal beskaftige sig med politik, s& 14 der heri pd forhdnd
en begrensning, som ikke har gjort det muligt at tage fat pa nogle af de svagheder og
problemer i den statslige u-landsbistand, som ikke udelukkende skyldes darlig admi-
nistration, men de til tider indbyrdes modstridende motiver, mils®tninger og prin-
cipper, som bestemmer udformningen af de konkrete bistandsaktiviteter.

For eksempel kan en for kraftig varetagelse af "det naturlige hensyn” til dansk
erhvervslivs interesser i u-landsbistanden vare en vasentlig irsag til, at et u-landspro-
jekt slir fejl, hvis det "patvinges” en uhensigtsmaessig teknologi fra et dansk firma. En
for ensidig satsning pd at opfylde méilsetningen om at skabe gkonomisk vekst kan
komme i modstrid med det ligestillede formil om at fremme den sociale udvikling,
eksempelvis kan et projekt primzrt komme til at gavne de i forvejen bedre stillede pa
de fattigste befolkningsgruppers bekostning, sidan som det er sket for nogle land-
brugsprojekters vedkommende. Og omvendt kan en for snzver satsning pi social
udvikling pifgre modtagerlandet gkonomiske byrder til drift og vedligeholdelse af
skoler, sundhedsklinikker osv., som det ikke magter, hvilket blandt andet er tilfzldet
i Tanzania.

Politikerne og interesseorganisationerne mé med andre ord tage deres del af skyl-
den for, at ikke alle danske bistandsindsatser er lige vellykkede, selv om det ofte er
DANIDA, der mi sta for skud i Rigsrevisionens rapporter og de efterfglgende avis-
overskrifter. Administrationsdepartementet og de konsulentfirmaer, der har medvir-
ket i undersggelsen, understreger da ogsé, at DANIDA under de givne omstzndighe-
der faktisk gor et ofte ganske fortrinligt arbejde, iser sammenlignet med andre landes
bistandsadministrationer. Dertil kommer, at DANIDA ikke med rimelighed bgr be-
brejdes alle de ting, der ikke lykkes i fgrste omgang, ider der ofte i u-landsarbejdet er
behov for at prgve nye veje og metoder og gennemfpre eksperimenterende og dermed
risikobetonede projekter. Kravet om effektivitet og positive resultater skulle ngdigt
medfpre, at DANIDA fremover kun valger at stgtte traditionelle og “sikre” projek-
ter. Men naturligvis behgver man ikke at ggre samme fejl to gange.

DANIDAs opgaver

I sin sammenfatning af underspgelsen beskriver Administrationsdepartementet DA-
NIDAs opgaver pi f@lgende méde:

”Som organisation har Danida to hovedopgaver. Den ene er at bistd udenrigsministe-
ren i formuleringen af politikken for den statslige bistand til udviklingslandene. Den
anden opgave er at fgre den til enhver tid fastlagte bistandspolitik ud i livet. Den
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udferende funktion loses dels bilateralt gennem aftaler med et stort antal udviklings-
lande om gennemforelse af konkrete "danske” udviklingsprojekter i disse lande, dels
muluiateralt gennem overforsel af midler til internationale bistandsorganisationer, der
star for projekter i udviklingslandene. I begge tilfzlde er aktiviteten en del af dansk
udenrigspolitik, og den skal leve op til de samme overordnede bistandspolitiske mal-
setninger.

Inden for de rammer, der szttes af bistandspolitikken, er Danidas opgave grund-
lzggende at formidle en kobling mellem u-landenes behov og de ressourcer og forud-
sztninger, vi i Danmark har for at bidrage til en udviklingsproces, der tager udgangs-
punkt 1 disse behov" (Administrationsdepartementet, 1986: 4).

Den omtalte kobling, som DANIDA skal formidle mellem u-landenes behov og de
danske forudsztninger for at bidrage til at imedekomme disse behov, illustrerer Ad-

ministrationsdepartmentet med nedenstdende figur:

Figur 1. Kobling mellem u-landenes behov og de danske forudsatninger

U-landenes Danske

behow forudsztninger

Kilde: Administrationsdepartementet (1986).

De konflikter og modstridende interesser, som kan ligge i det skraverede felt, beskaf-
tiger Administrationsdepartementet sig som navnt ikke med, selv om nogle af arsa-
gerne til visse af bistandens problemer findes netop her. Derimod tager rapporten
stilling til DANIDAS struktur og placering i Udenrigsministeriet, til beslutningsgan-
ge og kompetencefordeling og til personalepolitikken. Der er tale om en grundig,
sober og stort set dekkende beskrivelse af de forvaltningsmassige problemer, der
przger arbejdeti DANIDA; dermed bidrager undersggelsen afgjort til, at de ngdven-
dige politiske konklusioner kan traffes pa et sagligt og negternt grundlag. Derimod
forekommer det, at Administrationsdepartementet selv begyndte at ryste lidt pd hdn-
den, da sammenfatningens anbefalinger til politikkerne skulle udformes.

Desvearre tillader pladsen ikke en egentlig gennemgang af de ganske spzndende
udredninger og analyser, som det omfangsrige materiale rummer, og som interessere-
de ma henvises til selv at studere nrmere. Pladsen tillader heller ikke at kommentere
alle de konklusioner og anbefalinger, der ridses op i underspgelsens sammenfatning.
Men de vigtigste anbefalinger og forslag kan samles under tre hovedemner, som har
vaeret i forcus i den debat, som fulgte efter offentligggrelsen af DANIDA-undersggel-

178



sen. Det drejer sig om 1) DANIDASs placering i Udenrigsministeriet, 2) DANIDAs
interne struktur og 3) DANIDASs personalepolitik.

DANIDAs placering

I de debatter, der tidligere har veret om DANIDAS status, har det varet foresldet at
gore DANIDA til enten et direktorat, et selvstzndigt u-landsministerium eller et 3.
departement i Udenrigsministeriet. Direktorats-tanken var allerede fremme 1 Saxild-
udvalgets betznkning og igen i “den rgde betznkning”, hvor ogsd tanken om et
serligt u-landsministerium blev drgftet. Men der har aldrig varet politisk flertal for
nogle af disse forslag (selv om der i perioder har varet udnavnt en anden minister end
udenrigsministeren med srligt ansvar for bistandspolitikken); i praksis er DANIDA
igennem drene blevet mere og mere integreret i Udenrigsministeriet, senest i forbin-
delse med den mindre justering af DANIDAS struktur, som fandt sted i 1981. Forfat-
teren til denne artikel foreslog selv i1 al beskedenhed for mere end 10 ir siden at gore
DANIDA til et 3. departement i Udenrigsministeriet pd linie med departementet for
udenrigsanliggender, hvoraf DANIDA i dag blot er en afdeling, og departementet for
udenrigsgkonomi (Kristeligt Dagblad, 1975).

Administrationsdepartementet har i forbindelse med DANIDA-undersggelsen se-
rigst overvejet denne mulighed og kommer faktisk med alle de gode argumenter, der
er for at tage dette skridt. DANIDA beskzftiger mere end en fjerdedel af alle ministe-
riets medarbejdere og tegner sig for langt den stgrste del af ministeriets budget. Den
danske u-landsbistand er blevet en vigtigere del af den samlede danske udenrigspoli-
tik, og DANIDA varetager hovedparten af de danske forbindelser til omkring 100
lande i den tredje verden. Dette er da ogsd hovedargumenterne for, at Administra-
tionsdepartementet endnu engang afviser tanken om at gere DANIDA til et selvsten-
digt direktorat uden for Udenrigsministeriets rammer. Det méi da ogséd medgives, at
u-landsbistanden pi godt og ondt er en del af den generelle udenrigspolitik, og at en
Igsrivelse herfra nzppe ville vere gnskelig eller hensigtsmassigt, hvad erfaringerne
fra andre lande da ogsa bekrzfter.

Men tilsyneladende finder Administrationsdepartementet ikke de ovenstdende ar-
gumenter tilstrekkelige til at foresld at give DANIDA status som et departement i
Udenrigsministeriet. Dette ville ellers rummme en rzkke fordele for DANIDA, for
eksempel give DANIDA-chefen direkte adgang til ministeren, give DANIDA indfly-
delse pi den overordnede personalepolitik i ministeriet, give DANIDA bedre mulig-
heder for at fgre sin egen personalepolitik, give DANIDA en hgjere politisk og ar-
bejdsmassig status og give DANIDA mulighed for at markere en mere selvstendig
profil over for offentligheden.

Administrationsdepartementet foreslér i stedet en kompromislgsning, der vil gore
DANIDA til "en selvstzndig enhed” i Udenrigsministeriet, altsd et slags direktorat
inden for ministeriets mure. Ifglge Administrationsdepartementet skulle en sddan sta-
tus kunne indebzre nogle af de samme (men ikke alle) fordele, som et departement
ville indebzre. Men da der i givet fald er tale om en forvaltningsmzssig nykonstruk-
tion, er det svert pd forhind at bedgmme den reelle effekt af en sidan lgsning, der
kan skabe forvirring omkring DANIDASs status og tilhgrsforhold i ministeriet.
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Det er svert af frigore sig fra en mistanke om, at forslaget om at gere gogeungen
DANIDA 11l et 3. departement er stodt pd modstand 1 ministeriets ledelse. Imidlerud
har bade DANIDAs styrelse og Radert for internationalt Udviklingssamarbejde udtalt
sig til fordel for departements-modellen, som ogsd kan samle et politisk flertal pi
Christiansborg. Sa det bliver nok resultatet efter folketingsdebatten om undersogel-
sen den 1. april at demme.

1 den forbindelse ber det imidlertid overvejes, som det er foresliet i den ovenfor
nzvnte kronik, om det "blot” er det nuvaerende DANIDA, som skal ophojes tl et
departement, eller om man ber benytte lejligheden til at overfore nogle af de opgaver,
som 1 dag herer under andre afdelinger i ministeriet, til det nye departement. Blandt
sadanne sager, som helt eller overvejende vedrorer Danmarks forhold il den tredje
verden, er en rekke handels- og udenrigspkonomiske sager. Formdlet hermed skulle
vaere at samle alle de direkte danske relationer til u-landene under én hat, s der i
hgjere grad bliver tale om en samlet, koordineret og sammenh=zngende dansk u-lands-
politik, der jo mi indbefatte langt mere end blot bistandspolitikken. Endvidere ma det
overvejes, om ikke det vil vere hensigtsmzssigt, at de danske relationer til FN-orga-
nisationer som FAQ, ILO, WHO og UNESCO, som 1 dag varetages af de respekuve
fagministerier, overgér til det nye departement i Udenrigsministeriet.

Men selv om DANIDA i sin nuvarende form eller i en udvidet udgave bliver gjort
til et 3. departement i Udenrigsministeriet, lgser denne overordnede strukturzndring
naturligvis langt fra alle de problemer, som DANIDA slis med, omend mulighederne
for at lgse problemerne forbedres vasentligt. Nok sd vigtigt er det at se pd DANIDAs
interne struktur.

DANIDASs interne stuktur

Det nuverende DANIDA er opdelt i to viceafdelinger for henholdsvis det bilaterale
bistandssamarbejde og for generelle og multilaterale opgaver. Hver viceafdeling er
opdelt i fire kontorer, som sa igen er opdelt i sektioner.

Administrationsdepartementet foresldr en ny opdeling af DANIDA i tre afdelinger,
en for det bilaterale bistandssamarbejde, en for det multilaterale bistandssamarbejde
samt en stabs- og serviceafdeling, der blandt andet skal omfatte planlzgning, policy-
koordinering, generel administration, personalepolitik, gkonomi og budgetlzgning,
evaluering, forskning samt dokumentation og informationsarbejdet. Hertil kunne s
komme en fjerde afdeling for u-landspolitiske spgrgsmal.

Dette forslag indeholder en klarere og mere logisk opdeling af opgaverne, som
nzppe kan give anledning til stgrre debat. Der forudses ingen stgrre ®ndringer i
forvaltningen af den multilaterale bistand udover en mere hensigtsmassig fordeling af
opgaverne mellem de enkelte kontorer og sektoner. Derimod l&gges der vagt pi, at
man i hgjere grad skal sgge af fremme de danske bistandsorganer og fi starre indfly-
delse pa deres arbejde.

Stabs- og sevicefunktionerne er ogsd stort set de samme som nu, men en rakke af
disse funktioner skal styrkes og udbygges. Det gzlder navnlig planl&gnings- og koor-
dineringsfunktionerne, hvad der da ogsi klart er behov for. Derimod savnes der for-
slag til en styrkelse af DANIDAs egen informationsvirksomhed og en mélsztning
herfor. DANIDA er ikke helt uden egen skyld i, at man har fiet et noget blakket
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image i visse kredse, og at DANIDA nogle steder har et dirligere rygte end rimeligt
er. DANIDA kunne med fordel gge informationen om sin virksomhed, bdde det, der
Iykkes, og det, der ikke lykkes, og give offentligheden et bedre og mere realistisk
indtryk af de vilkdr, hvorunder bistandssamarbejdet fungerer, og af de problemer,
vanskeligheder og dilemmaer, det indebzrer. $S§ kunne befolkningen fi en klarere
forstdelse for bistandsarbejdet og blive mindre “modtagelig” for de lgsrevne skandale-
historier om DANIDA, som navnlig formiddagsbladene ynder at servere uden forsgg
pa at se problemerne i en stgrre sammenhzng.

De stgrste problemer i forbindelse med DANIDAS interne struktur ligger inden for
det bilaterale omride, hvor der er principielle forskelle i opfattelsen af, hvordan navn-
lig dert bilaterale projektsamarbejde varetages. Hidtil har det bilaterale projektarbej-
det varet opdelt efter geografiske kriterier med kontorer og sektioner, der varetager
projektbistanden til bestemte lande eller regioner. Det har vzret drgftet, om man i
stedet skulle foretage en sektorvis opdeling, siledes at et kontor fik ansvaret for alle
landbrugsprojekter, et andet for alle vandprojekter, et tredje for alle sundhedsprojek-
ter etc.

Der er fordele og ulemper ved bide den geografiske og den sektorvise opdeling;
men fordelene ved den geografiske opdeling forekommer klart stgrre end ulemperne,
hvorimod det omvendte er tilfzldet for den sektorvise opdeling. Derfor synes det
velgrundet, ndr Administrationsdepartementet gnsker at fastholde den geografiske
opdeling og endda foreslir at styrke den ved at overfgre behandlingen af statslinsan-
sggninger og rekruttering af projekteksperter til de landekontorer, der beskaftiger sig
med hovedmodtagerlandene. Konsekvensen er, at alle bistandsrelationerne til de pa-
geldende lande samles i ét kontor.

Naturligvis skal det enkelte projekt vare fagligt og teknisk velfunderet og gennem-
arbejdet; men det er lige sd vigtigt, at alle projekter ogsd bedgmmes ud fra den udvik-
lingsmeessige helhed, hvori de indgir, og at de er afstemt med de s=zrlige politiske,
gkonomiske, sociale og ikke mindst kulturelle forhold i modtagerlandet. Ellers bliver
de til "hvide elefanter” eller fremmedelementer 1 det milj¢ og den kultur, hvori de
skal rodfzstes. Den generelle og tvergiende viden om forholdene 1 de enkelte modta-
gerlande opsamles og bevares uden tvivl bedst i landebaserede kontorer.

Administrationsdepartementet er imidlertid opmarksom pi, at der er behov for at
forbedre det faglige og tekniske input i projektforberedelsen og gennemferelsen. Den
foresldr derfor etableret en s@rlig sektorfaglig enhed i den bilaterale afdeling, som dog
ogsd den multiaterale afdeling skal kunne trekke pd. Denne enheds ekspertise skal
inddrages i projektforberedelsen og projektgennemfgrelsen for at sikre, at projekterne
fagligt set er i orden. Og har man ikke selv den ngdvendige ekspertise, skal den hentes
udefra.

Mange frygter dbenbart, at den faglige ekspertise og ridgivning pd denne méide vil
blive svaekket og underlagt andre "usaglige”, for eksempel politiske hensyn. Det er
imidlertid svart at finde de holdepunkter for denne antagelse, iser nir man sammen-
ligner med forholdene, som de er nu. Mange af de faglige eksperter, iser bistandskon-
sulenter og specialmedarbejdere, arbejder i gjeblikket isoleret spredt rundt om i kon-
torerne eller ude pa bistandsmissionerne 1 modtagerlandene. Man har forsggt at eta-
blere nogle tvergiende sektorgrupper, eksempelvis inden for sundhed, fiskeri,
landbrug og industri, men betydningen heraf har hidtil veret sver at se. Det mé dog
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vare en fordel at samle mest muligt af den faglige ekspertise 1 en enhed, hvor man
gensidigt kan stotte og supplere hinanden og treekke pa hinandens erfaringer fra for-
skellige verdensdele og projekttyper. Men det er klart, at meget afthenger af, hvordan
denne sektorfaglige enhed vil blive brugt og af personalepolitikken igvrigt. Pd lengere
sigt kan man miske tenke sig, at der kan opbygges sektorfaglige enheder i de enkelte
landekontorer, men det forekommer der ikke 1 ojeblikket at veere opgaver nok tl at
retferdiggore, da det ville forudsatie en betydelig personaleudvidelse.

Udover den sektorfaglige enhed foreslir Administrationsdepartementet oprettet en
serlig erhvervsrettet enhed, der specielt skal varetage samarbejdet med erhvervslivet,
for eksempel i forbindelse med den bundne bistand, der jo skal anvendes til at finansi-
ere danske varer og tjenesteydelser. Ogsa dette er en god ide — i al fald sd lenge denne
enhed ikke bliver en forlenget arm for Industriridet og Landbrugsradet.

Endelig skal det nevnes, at Administrationsdepartementet foresldr, at mere kom-
petence, flere beslutninger og et starre ansvar for gennemforelse af bistandsprojekter
mv. lzgges ud til bistandsmissionerne, hvor de findes, og/eller til “professionelle”
projektledere, som foreslds fast tilknyttet DANIDA.

Nar der ikke mindst internt 1 DANIDA har vieret s3 megen debat om forvaltningen
af den bilaterale bistand, hsenger det i hgj grad sammen med modstridende interesser
mellemn de forskellige personalegrupper, og her er vi fremme ved det maske vigtigste
DANIDA-problem.

DANIDASs personalepolitik

Et gennemgiende tema i hele DANIDA-undersggelsen er, at hovedformdlet er at
styrke DANIDAS arbejde, ggre bistandsindsatsen mere professionel og fagligt velfun-
deret, at forbedre planlzgningen, forberedelsen, gennemfgrelsen og overvigningen af
bistandsprojekterne og stramme op pd kontrollen med og styringen af bistandsbevil-
lingernes anvendelse. Alt dette for i hgjere grad at sikre, at den danske u-landsbistand
lever op til de politiske mals®tninger.

Dertil behgver man naturligvis et kompetent personale med de ngdvendige admini-
strative og faglige kvalifikationer, u-landsm=ssige erfaringer og bistandspolitiske
holdninger foruden indsigt 1 de indenrigs- og udenrigspolitiske forhold, der pavirker
den danske bistandspolitik. Man kan groft set inddele DANIDAs nuvzrende sagsbe-
handlende personale 1 to hovedgrupper: de ndlestribede karrierediplomater fra den
almindelige tjeneste, typisk gkonomer eller jurister, der er begyndt som grenne kan-
didater i Udenrigsministeriet, og de flgjlskledte u-landsidealister, der har en mere
broget baggrund, men som regel en praktisk erfaring fra arbejdet i marken. De er
ansat som bistandskonsulenter eller specialmedarbejdere i DANIDA, mens folkene
fra den almindelige tjeneste ofte kun er pi kortere ophold i denne afdeling af ministe-
riet.

Der har lige siden de ferste konsulenter blev ansat 1 DANIDA veret en vis rivalise-
ring mellem de to grupper (mens ogsa indbyrdes mellem for eksempel bistandskonsu-
lenter og specialmedarbejdere). Den hovedproblemstilling, som bistandskonsulenter-
ne og specialmedarbejderne pi den ene side og karrierediplomaterne pd den anden
side er uenige om, kan noget firkantet formuleres séledes: skal DANIDA styres af
karrierediplomaterne med bistandskonsulenterne og specialmedarbejderne som et

182



“servicekorps”, eller skal DANIDA styres af fagfolkene med folkene fra den alminde-
lige tjeneste som tjenende &nder?

Sporgsmilet er svart, fordi der i bistandsarbejdet er behov for begge de szt af
kvalifikationer, som hver gruppe reprasenterer. Da u-landsbistanden jo pd godt og
ondt er en del af den danske udenrigspolitik, er der naturligvis i DANIDA behov for
folk med indsigt 1 Danmarks generelle udenrigspolitik, diplomatiske evner, forhand-
lingsevner og med kendskab til statsforvaltning. Men skal bistandsindsatsen lykkes i
marken, er der bestemt ogsi behov for folk med faglig ekspertise, konkrete erfaringer
fra marken og generel viden om u-landene og udviklingsproblemerne. Spgrgsmailet er
sd, hvad man lzgger mest vegt pi, og hvad der skal vere det styrende element.

I sin sammenfatning af DANIDA-undersggelsen siger Administrationsdeparte-
mentet, at "ingen medarbejder i DANIDA mi vere i tvivl om, at det er de opndede
resultater 1 marken, der er det afggrende” (Administrationsdepartementet, 1986: 80).
Det er egentlig bemarkelsesverdigt, at Administrationsdepartementet finder anled-
ning til at komme med en sddan betragtning. Dette burde veere en selvfglgelighed — og
er det vel ogsd. Men bemarkningen afspejler miske det induryk, man somme tider
godt kan fi af, at de forskellige personalegrupper til tider er mere optaget af deres
egen status, indflydelse, avancements- og karrieremuligheder.

Konflikten mellem de to grupper er, selv om denne beskrivelse skulle vaere noget
fortegnet, uheldig og ogsd i nogen grad kunstig. Der kan peges pd adskillige folk fra
den almindelige tjeneste, som af egen drift har valgt at arbejde i DANIDA, eller som
er blevet placeret der, og som er blevet serigst engageret i u-lands- og bistandsarbej-
det, og yder en fortrinlig indsats. Omvendt er der bistandskonsulenter og specialmed-
arbejdere, som maske nok er fagligt kompetente (maske ligefrem fagidioter), men
som ikke kan se tingene i en st@grre helhed og sammenh=®ng og ikke evner det politi-
ske/diplomatiske spil, der mange gange er lige sd ngdvendigt som det faglige input,
for at tingene kan lykkes.

Nir der alligevel er et skel mellem de to grupper, skyldes det méske nok si meget
traditionel og konservativ fagforeningspolitik, hvor de enkelte fagforeninger sgger at
reservere flest mulig stillinger netop for deres arbejdslgshedstruede medlemmer. Men
der findes ingen enkeltuddannelse, som entydigt kvalificerer til at blive u-landsarbej-
der. Mange uddannelser rummer nyttige elementer for folk, der skal arbejde med
u-landsbistand; men i praksis har det jo ofte vist sig, at det i mange tilfzlde er mindre
afggrende, om man er gkonom, jurist, teolog, socialridgiver, folkeskolelzrer eller
journalist. Det er nok s meget et spgrgsmdl om erfaring og indlevelsesevner, om
holdninger til u-landsarbejdet og tilpasningsevner til de vilkdr, hvorunder det foregér.

Pi lzngere sigt kan rekrutteringen til DANIDA maéske fi glede af de supplerende
uddannelsesordninger, som forskellige universiteter eksperimenterer med som tilbud
til folk, der gnsker at deltage i internationalt arbejde og u-landsarbejde. Men DANI-
DA skal ogsd fremover leve med en meget uens sammensat medarbejdergruppe og
effektivt kunne udnytte de fordele og den styrke, denne personalesammensztning
byder pé, og som da heldigvis ogsd mange gange demonstreres i praksis. For yderlige-
re at kunne udnytte de personaleressourcer, der allerede findes, bgr der imidlertid,
som Administrationsdepartementet foreslar, lzgpes meget mere vagt pi en grundig
efteruddannelse af alle personalegrupper.
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Administrationsdepartementet lzgger ikke skjul pa, at de faglige kvalifikationer til
at udfore arbejdet, ma vere afgorende. Det hedder i en af anbefalingerne, at "der skal
ske en ®ndring i sammensatningen af DANIDA chefkorps, siledes at det 1 hgjere
grad kommer til at reprasentere en professionel bistandsbaggrund” {(Administrations-
departementet, 1986: 80). Skal dette tages for pilydende — og det skal det forhdbent-
ligt = vil det maske nok i den nuverende situation betyde, at bistandskonsulenter og
specialmedarbejdere fir adgang ul flere af de ledende poster 1 DANIDA. Og det er
uden tvivl baggrunden for, at karrierediplomaterne er utilfredse hermed, selv om de
hestemt ikke udelukkes, hvis de har de fornpdne kvalifikationer. I og for sig er det jo
ligegyldigt, om man er begyndt som slipsebarende sekretzr i ministeriets retsafdeling
eller som langskaegget u-landsfrivillig 1 et henseprojekt 1 Lesothos bjergegne. Det
afgarende ma veere, om man 1 sit arbejdsforlgb har opndet den gnskelige cocktail af
forskellige kvalifikationer (i varierende blandinger), som er nedvendige for at bestride
jobbet, og om man desuden har de ledelsesmassige egenskaber og menneskelige kva-
liteter, som ogsad skal til.

Tilsyneladende forseger Administrationsdepartementet at dele sol og vind nogen-
lunde ligeligt mellem de to grupper. Det sker ved at anbefale, at chefposterne i det
bilaterale omride fortrinsvis eller helt overvejende bear besgttes med personale, der
har valgt bistandsarbejde som deres egentlige profession eller som et ganske vasent-
ligt led i den samlede karriere” {Administrationsdepartementet, 1986: 60), mens det
multilaterale omride fortsat gnskes reserveret som en tumleplads for iszr folk fra den
almindelige tjeneste.

Mens det forste lyder fornuftigt og hensigtsmassigt, sd er der nok grund ul at
overveje, om det er rimeligt mere eller mindre at fastholde det multilaterale omride
som et serligt omrade for karrierediplomaterne. Nok er der hold i argumenterne om,
at der netop péd dette omride er s®rlig brug for folk med en generel indsigt 1 dansk
udenrigspolitisk, diplomatisk kunnen, forhandlingsteknik, kendskab til internatio-
nalt samarbejde {og bureaukrati) osv. Men opfordringerne om i hgjere grad at forsgge
at pdvirke de internationale bistandsorganer og deres bistandspolitik med danske
synspunkter skal forhabentligt tages alvorligt, ligesom Danmark skal kunne bidrage
til at gore det internationale bistandssamarbejde mere konkret, relevant og handlings-
orienteret. Dette er der nemlig behov for; men si er der ogsd brug for at bringe folk
med jord under neglene og en konkret erfaring fra marken ind i disse internationale
fora og samarbejdsorganer for at skabe jordforbindelse. Der vil vere mere fornuft i at
satse pd at konkretisere og effektivisere de internationale bistandsorganer end i at
bruge flere kraefter pd at finpudse resolutionstekster og handlingsprogrammer, som alt
for ofte ikke bidrager til at m=tte mange munde i de terkeramte afrikanske landsbyer
eller give arbejde til de mange jordlgse i Bangladesh. Naturligvis er det internationale
bistandssamarbejde vigtigt, iser for et lille land som Danmark. Men netop derfor
gzlder det om at bruge de krafter og ressourcer, der anvendes herpi, rigtigt og effek-
tivt.

Ogsa pa andre omrader foreslir Administrationsdepartementet en 2ndret persona-
lepolitik i DANIDA. Det gzlder iser ®ndringer i de rotations- og forflyttelsesregler,
som det meste af personalet er underkastet, og som ofte medfgrer et stort og hurtigt
gennemtrzk i de enkelte kontorer, hvorved megen viden gir tabt. Hensigten er da
ogsa at sikre en stgrre kontinuitet i arbejdet, hvilket er tilirengt. For eksempel fore-
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slis det, at folk fra den almindelige tjeneste bgr blive i DANIDA i mindst seks ir, fgr
de forflyttes et andet sted hen, og at man normalt bar sidde pd det samme job 1 mindst
tre ar.

Derimod har Administrationsdepartementet gjort forbavsende lidt ud af DANI-
DAs rekruttering og forberedelse af de projekteksperter, der skal arbejde ude i mar-
ken. Som tidligere nzvnt foreslds det at ansztte nogle professionelle projektledere,
som skal have ansvaret for de stgrre, integrerede bistandsprojekter. Men ganske man-
ge eksperter arbejder alene ude i marken, og mange projekter stir eller falder ofte i
hgj grad med dem og deres indsats. Ganske vist kan selv den bedste ekspert ikke
redde et forfejlet bistandsprojekt, men gode projekter kan blive gdelagt af forkerte
eksperter. Derfor er DANIDAs rekruttering, udvalgelse og forberedelse af eksperter
uhyre vigtig; og selv om der er sket forbedringer pa dette omride i de senere r, er det
nok et spgrgsmél, om DANIDA ofrer tilstrzkkelige ressourcer herpi. Selv beskedne
udgiftsstigninger pa dette omrdde kunne nok i en del tilfzlde medfere en betydelig
mere effektiv bistand.

Hovedopgaven inden for DANIDAs personalepolitik i de kommende ir m3a blive
gennem blandt andet efteruddannelse at supplere folks yderst forskellige baggrund og
skabe en mere ensartet forstielse af holdning til de opgaver, som DANIDA er sat til at
forvalte bedst muligt. DANIDA skulle siledes i hgjere grad f3 en falles identitet og
komme til at virke som et sammensvejset team uanset folks uddannelsesmassige bag-
grund og karrieremassige ambitioner.

Dette bliver nok mere end noget andet afggrende for effektiviteten af DANIDAs
fremtidige forvaltning af bistandsmidlerne.
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