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Anne Mette Kjer
Paradigmeskiftet i dansk
udviklingspolitik'

Har den danske udviklingspolitik @ndret sig i det ny drtusind, og i si fald, hvad er
drivkrefterne bag? Med udgangspunkt i Peter Halls begrebsapparat identificerer
denne artikel skiftet i udviklingspolitik som en forste-, anden- og tredjeordens
forandring og dermed som et paradigmeskift, der er sket lobende som konsekvens
af flere beslutninger i perioden siden 2001. Bade bistandens storrelse, sammensat-
ning af instrumenter og formal har @ndret sig markant, idet bistandsprocenten er
blevet reduceret med 30 pct., sammensatningen af bistanden er forandret med re-
ducerede tildelinger til landeprogrammer i de fattigste lande og FN, og formilet er
ikke leengere fattigdomsreduktion over alle andre hensyn. Hvor Hall legger vagt
pd endogene lereprocesser, viser artiklen, at dette paradigmeskift i hojere grad er
et resultat af en eksogen politisering af bistanden koblet med et forudgiende skift
i policyarena.

Nogleord: policyparadigmer, politisering, dansk udviklingspolitik, bistand, fat-
tigdom

Mange iagttagere har pdpeget, hvor meget dansk udviklingspolitik har foran-
dret sig i det ny artusind. Der er mindre fokus pa de fattigste lande, og der har
veret store nedskaringer i bistanden (Heldgaard, 2018; Jensen, 2017; Olesen,
2015; Ravnborg, 2019). For eksempel har Lars Engberg-Pedersen og Adam Moe
Fejerskov (2018: 11) understreget de "betydelige forandringer”, som udger “en
svekkelse af et fordums sterkt og fokuseret udviklingssamarbejde”. Modsat
argumenterer andre for, at der er kontinuitet, fordi der fortsat er fokus pa fat-
tigdomsbekampelse (Degn, 2015; Jakobsen, 2019). Den fortsatte opbakning
til en 0,7 pct. bistandssats og en fast rammelovgivning for bistandsstrategier
er ogsa blevet set som udtryk for kontinuitet (Jakobsen, 2019). Men hvorvidt
man opdager kontinuitet eller forandring i udviklingspolitikken, er i hej grad
et sporgsmal om fokus. Den konklusion, man drager, afhenger af, om man
udelukkende ser pa styringsmekanismer, som fx rammelovsprincippet om Dan-
marks udviklingsstrategier, eller om man ogsa ser pi formélet med og sam-
mensetningen af bistandens instrumenter. Denne artikel underseger, hvordan
dansk udviklingspolitik har forandret sig i det nye artusinde.
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I tilleg er det uklart, hvilke faktorer der kan forklare skiftene i udviklings-
politikken. Danmark har som et lille land historisk brugt bistanden til at sette
sig selv pd verdenskortet (Lancaster, 2007; Bach et al., 2008). Danmark har
reageret pa internationale tendenser og begivenheder, samt fulgt internationale
retningslinjer for bistand (OECD DAC, 1999, 2003, 2007, 2011, 2016). Udvik-
lingsbistanden dekker mange formal og er drevet af et samspil mellem interne
og eksterne faktorer. De fleste er dog enige om, at interne politiske dynamikker
er helt centrale. Lancaster (2007) understreger eksempelvis betydningen af de
altruistiske idéer, som er koblet til vores skandinaviske velferdsmodel. Holm
(1982), Olsen (1995) og senere Jakobsen (2019) papeger, at nationale politik-
fellesskaber har sikret kontinuitet i udviklingspolitikken. Andre argumenterer
for, at de primere beslutninger ikke lengere foregir i et lukket politikfaelles-
skab, men at Folketinget og dermed ogsa partierne har fiet storre betydning
(Marcussen, 2018; Engberg-Pedersen og Fejerskov, 2018).

Formalet med denne artikel er dels at karakterisere den type forandring, der
er sket i dansk udviklingspolitik, dels at forklare policyforandringerne ved at
undersoge drivkrefterne bag. Peter Halls (1993) begrebsapparat om policypara-
digmer er oplagt til dette formadl, fordi hans bidrag tilbyder et redskab til bade
at karakterisere og forklare politikforandring. Paradigmebegrebet hjalper til
at karakterisere skift, der ikke nodvendigvis er drevet af en enkelt politisk be-
slutning, men ofte vil vare resultatet af flere beslutninger over en periode. Hall
er dog blevet kritiseret for at legge for meget vagt pd endogen forandring, der
drives af gradvis lering, og derfor anvender jeg i tilleg Matthew Woods (2015)
begreb om politisering.

For at karakterisere graden af forandring folger artiklen udviklingen i bi-
standspolitikken siden artusindskiftet pd de hallske parametre om de forskel-
lige forandringstyper. Jeg trakker pd data om sammens®tningen af den dan-
ske bistandskrone, pd en tekstanalyse af alle danske udviklingsstrategier siden
1990%erne og pa sekundere analyser af dansk udviklingspolitik. Forklaringer
af paradigmeskift er sjeldent monokausale, men de teoretisk definerede pa-
rametre koblet med en omhyggelig karakteristik af de processer, der ledte op
til de gradvise forandringer, gor mig i stand til at diskutere de vasentligste
arsager. For at identificere de vigtigste forklaringsfaktorer baseres analysen pa
en lesning af debatten i danske landsdekkende medier og i Folketinget, samt
pa 24 dybdegaende interviews med embedsmand, politikere, forskere og andre
interessenter. Disse interviews blev gennemfort lobende i perioden 31. oktober
2018 til 7. august 2019.

I det folgende afsnit udvikler jeg, med udgangspunkt i debatten om policy-
paradigmer, en analyseramme, som jeg dernast anvender som guide til at ka-
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rakterisere skift i udviklingspolitikken som et egentligt paradigmeskift. Heref-
ter forklares skiftet ved en delvis @ndring af "policy-arenaen” og en politisering

af udviklingspolitikken.

Policyparadigmer, idéer og politisering

Deter fortsat en udfordring for teorier om politiske beslutninger at karakterisere
og forklare policyskift (Christiansen og Kjer, 2020, dette nummer). Peter Halls
(1993) formal er at komme tettere pa at analysere radikale politikforandringer,
og han har sarlig to vesentlige bidrag (Green-Pedersen, Mortensen og Nanne-
stad, 2018). For det forste introducerer han en skelnen mellem forste-, anden-
og tredjeordensforandring. Hall nér frem til denne kategorisering ved at se pa,
hvilken type social lring der forer til forandringen. En forsteordensforandring
bestir siledes af mindre justeringer af den eksisterende politik, hvor bade over-
ordnede policymal og policyinstrumenter fastholdes, men hvor indstillingerne
af instrumentet @ndres (Hall, 1993: 278). Det kan fx vare en afgiftsforagelse,
hvor afgiftsinstrumentet er det samme men oges i lyset af hidtidig erfaring. La-
ringen er primert sket blandt embedsfolk, som har direkte og lobende erfaring
med politikomradet (Green-Pedersen, Mortensen og Nannestad, 2018: 20-21).

En andenordensforandring er en mere omfattende 2ndring, hvor de overord-
nede politikker fastholdes, men hvor policyinstrumenter bliver udskiftet, eller
et nyt supplerende instrument bliver introduceret. Det kan vare en anden slags
afgift, eller det kan vere en ny made at bekempe inflation pa. Forste- og an-
denordensforandring kan forklares af eksisterende modeller som fx inkremen-
talismen eller politikfellesskaber, hvor der sker en lobende lering, efterhinden
som der gores erfaringer med politikimplementering. Der justeres gradvist, og
der eksperimenteres med forskellige instrumenter.

Eksisterende modeller kommer dog ifelge Hall til kort, nar der sker en tred-
jeordensforandring: et samtidigt skift i bade politikkens formal (the hierarchy
of goals) og policyinstrumenterne. I denne type mere radikale forandring spiller
idéer en vasentlig rolle. Hall (1993: 279) definerer et policyparadigme som et
idésystem, der specificerer bade policymal og instrumenterne til at opna disse.
Idésystemer ligger bag den made, hvorpé beslutningstagere kommunikerer, og
de er indflydelsesrige, fordi de bliver taget for givet og bestemmer, hvad der
bliver defineret som et problem. I modsztning til de to andre mere normale
beslutningstyper er tredjeordensskift drevet af et paradigmeskifte, hvor diskur-
ser og idésystemet pd politikomradet @ndrer sig. Der er sket en lering, men det
er ikke kun blandt involverede embedsmend. Lering er ogsi foregiet blandt

politikere og i den bredere debat.
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Halls andet bidrag er at teoretisere drivkrafterne bag paradigmeskift. Det er
langtfra sikkert, at forste- og andenordensforandringer forer til tredjeordens-
forandringer. For at det skal ske, ma der vare tegn pa policy failure ved den
eksisterende politik, fejl som justeringer alene ikke kan rette op pa. Ligeledes
vil eksperter, der kritiserer den eksisterende politik, sandsynligvis blive forsegt
lukket ude, fordi de udfordrer det eksisterende paradigme. Politikere og deres
vurderinger af den eksisterende viden spiller typisk en stor rolle i paradigme-
skift (Hall, 1993: 280). Et paradigmeskifte vil derfor indebzre eksperimenter
med nye politikker og et skift i locus of authority over policy. Dette locus of
authority er defineret ved de aktorer og organisationer, der kan bestemme over
politikomradet. Det er parallelt til Baumgartner og Jones’ (1993) begreb policy
arena. Peter Hall analyserer skiftet fra keynesianisme til monetarisme i britisk
ekonomisk politik og karakteriserer det som et paradigmeskift, som naturligt
nok involverede en leringsproces i embedsvarket, men at det var meget mere
end det. Politikken forandrede sig pa baggrund af et autoritetsskift, hvor Fi-
nansministeriet mistede sin nasten enevaldige magt over ekonomisk politik,
og hvor en bredere politisk offentlighed blev opmarksom péd keynesianismens
utilstreekkeligheder (Hall, 1993: 288).

Selvom Halls begrebsapparat hjelper os videre med at forklare policyskift,
har han fortsat fokus pi en endogen leringsproces. Men nye idéer kan ogsa
komme udefra og kan inspirere politikbeslutninger, uden at der nedvendig-
vis er foregdet en endogen leringsproces (Skogstad, 1998; Daigneault, 2014).
Herudover deekker Halls paradigmer over beslutninger, erfaringer og idéer, og
derfor bliver det svert at adskille de mekanismer, hvorved en forandring fore-
gir (Baumgartner, 2014). Wood (2015) argumenterer siledes for at inkorporere
begrebet politisering i studier af policyparadigmer. Politisering bidrager til at
forklare, nar der sker paradigmeskift, fordi begrebet hjelper til at fange, hvor-
nar og hvordan nye idéer far indflydelse.

Politicization can be seen as a process by which a dominant ideological/theoretical
framework underlying policy decisions — a particular "policy paradigm” — is chal-
lenged or rendered contingent. Conversely depoliticisation can describe the process
by which a policy paradigm becomes entrenched and unchallenged (Wood, 2015:
10).

Politiseringsbegrebet indebarer, at locus of authority skifter fra embedsvark
og emnenetvark inden for politikomradet til bredere institutioner og akterer
som parlament, partier og medier, hvilket gor en tredjeordensforandring mulig.
Politiseringstilgangen peger saledes pd, at det er vigtigt at adskille en analyse af
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policyarenaen (eller locus of authority) fra en analyse af idéer om og politisering
af policyomradet.

Skift i udviklingspolitikken

Sammenligner man dansk udviklingsbistands storrelse, sammens®tning og
formal i slutningen af 1990’erne, hvor Danmarks udviklingspolitiske strategi,
Partnerskab 2000 (Udenrigsministeriet, 2000), blev vedtaget i Folketinget, med
samme tre dimensioner i 2016, hvor den seneste strategi, Verden 2030 (Uden-
rigsministeriet, 2016), blev vedtaget, er der en rekke igjnefaldende forskelle.

Forsteordensforandring: Bistandens storrelse

Bistandsniveauet er blevet nedjusteret markant i perioden. Der havde lenge
varet enighed om den danske bistandsprocent, som i de forste ar af dansk ud-
viklingspolitisk historie i 1960’erne havde varet meget lav. Men efter OECD-
DAC?® landenes kritik af Danmarks lave bistandsniveau, kom det op pa det
FN-anbefalede 0,7 pct. af BNP i 1978, og siden steg det stot til over 1 pct. i
2000 (Udenrigsministeriet, 2000).> 1980’erne og 1990%erne er siledes blevet
kaldt for dansk udviklingsbistands storhedstid (Engberg-Pedersen og Fejerskov,
2018: 145; Marcussen, 2018).

Figur I: Udvalgte landes udviklingsbistand som andel af BNI
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Som figur 1 viser, blev Danmarks bistand gradvist mere genergs fra slutningen
af 1960’erne og frem til 2000, hvor Danmark var den forende bistandsyder i
OECD malt i andel af BNI. Herefter blev bistandsniveauet skiret ned, mest
markant i 2001 og 2015. Siden 2017 har niveauet tilsyneladende stabiliseret sig
pa ca. 0,72 pct., et nyt lavere niveau, men lige over det FN-anbefalede 0,7 pct.
niveau. Danmark er stadig langt over OECD DAC-gennemsnittet for bistand,
men ligger nu under Norges og Sveriges niveau. En interessant observation er,
at hvor OECD DAC-gennemsnittet faldt i lobet af 1990’erne, fortsatte Dan-
mark med at ege bistandsniveauet, mens det omvendte var tilfeldet i det ny
artusind, hvor Danmark skar ned, mens gennemsnittet var stabilt, og enkelte
lande faktisk ogede deres bistand. Dette var tilfzeldet med England, som niede
op pi 0,7 pct. i 2012 (OECD DAC, 2018). Efter terrorangrebet 11. septem-
ber, 2001 vedtog alle regeringer pd en FN-konference i Monterrey, Mexico, at
styrke partnerskaber og oge bistanden til de fattigste lande (FN, 2003) for at
forebygge terrorisme. Men Danmark fulgte altsa ikke denne opfordring (Olsen,
2003). Dette fik Christian Friis Bach et al. (2008: 515) til at observere, at "Dan-
mark svinger i utakt” med de internationale tendenser mht. bistandsniveauet.
Samtidig skete der over perioden en nedskering pa Udenrigstjenestens drift fra
2,3 mia kr i 2000 ¢il 1,5 mia i 2019 (Lund, 2016), hvilket ikke kun pavirkede
diplomatiet men ogsd de lokale representationers evne til at implementere bi-
standsprogrammer (Marcussen, 2016).

Andenordensforandring: bistandens sammensatning
Policyinstrumenter er de redskaber, der anvendes til at implementere Danmarks
udviklingsstrategi. Udviklingsbistanden har en lang rekke af policyinstrumen-
ter. Det er her ikke muligt at ga detaljeret ind i dem alle, men helt central er
fordelingen af bistanden. Sarligt signalerer fordelingen mellem multi- og bilate-
ral bistand, hvordan Danmark vagter internationalt samarbejde. Fra 1970’erne
og op til det ny drtusind var fordelingen i hele perioden 50/50. Denne fordeling
er blevet kaldt en af de store konstanter i dansk udviklingsbistand (Bach et
al., 2008: 131). Genergse bidrag til blandt andet FN sikrede Danmark en vis
status og indflydelse internationalt, mens den bilaterale bistand kunne imgdese
danske interesser (Bach et al., 2008; Brunbech og Olesen, 2013). Men i det
ny artusind er der sket en bevagelse vak fra 50/50-reglen, som figur 2 viser.
I 2017 var over 70 pct. af bistanden bilateral, mens under 30 var multilateral
(Udenrigsministeriet, 1999-2018). Til sammenligning gar 51 pct. af Sveriges
udviklingsbistand til og gennem multilaterale organisationer (OECD, 2019).
Figur 2s tal er baseret pa Udenrigsministeriets arlige rapporteringer og dak-
ker en overordnet tendens. Imidlertid kan man inden for den multilaterale bi-
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Figur 2: Sammensaztningen af dansk udviklingsbistand mellem hhv. multilateral
(sort) og bilateral (stribet)
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stand ogsé se, at FN-bidragene falder (Estrup, 2019; Engberg-Pedersen, 2018).
Séledes er FN-andelen af den samlede multilaterale bistand faldet fra 45,5 pct. i
2003 til 23,7 pct. 1 2018, mens andre multilaterale instrumenter, som fx midler
til EU er steget.*

Den bilaterale bistand er, nir man ser pa fordelingen som i figur 2 og som
rapporteret til OECD, stigende. Men finanslovstal viser, at andelen af bilate-
ral bistand er faldende, nir mailt som andel af den samlede bistand (Engberg-
Pedersen, 2018; Engberg-Pedersen og Fejerskov, 2018). Eksempelvis udgjorde
den bilaterale bistand, iflg finansloven, 31,2 pct. af den samlede bistand i 2018
(Finansministeriet, 2018). Arsagen til disse forskellige tal findes i, hvordan den
bilaterale bistand opgeres. I finansloven er der flere underkategorier, som leg-
ges sammen i udenrigsministeriets rapportering til OECD. Ser man pa under-
kategorier, falder bistanden til landeprogrammer, som traditionelt har udgjort
storstedelen af den bilaterale bistand, fra 5,5 milliarder i 2011 til 2,2 milliarder
kroner i 2018 (Engberg-Pedersen, 2018). Samtidig gives der mere bistand til
nyere poster, som fx “Partnerskaber for baredygtig vaekst” (Finansministeriet,
2018). Der gives ogsa mere til humaniter bistand. I 2003 udgjorde humani-
ter hjelp 7 pct. af den samlede bistand, mens det i 2018 var steget til 14 pct.
(Udenrigsministeriets arsberetninger og openaid.dk). Det er ugennemskueligt,
hvorvidt de forskellige undertyper kategoriseres som multi- eller bilateral bi-
stand (Therkildsen, 2019), en uigennemskuelighed som ogsd er blevet identi-
ficeret vedrerende budgettet generelt (Christiansen, 1999: 42). Det stir dog
klart, at den samlede tendens har veret mindre til FN, mindre til bilaterale
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landeprogrammer og mere til andre poster. Dette har fiet OECD DAC:s fagfel-
levurdering til at papege, at

increasing humanitarian allocations while cutting bilateral and multilateral al-
locations puts Denmark’s capacity to bridge the gap between the two work-
streams at risk. It also presents challenges for addressing the root causes of
conflict and migration, particularly given that addressing these challenges will
require long-term financial and policy commitments (OECD DAC, 2016: 21).

Fordelingen pi modtagerlande er forandret, siledes at det ikke ngdvendigvis er
de fattigste lande, der modtager mest bistand. I 2003 gik 28 pct. af Danmarks
samlede bistand eksempelvis til Afrika, mens det i 2017 og 2018 kun var 16
pet.’ Sikkerheds- og migrationspolitiske hensyn spiller i stigende grad ind i for-
delingen af bistanden. I 00’erne var Afghanistan i lang tid den storste modtager
af dansk bistand for at supplere den militere indsats. Store modtagerlande er nu
at finde i omridet omkring Syrien, Tyrkiet og faktisk Danmark selv, fordi en
del bistand bliver anvendt pa flygtningemodtagelse (Udenrigsministeriet, 2003;
Heldgaard, 2018; Ravnborg, 2019).

Endelig har partnerskaber med modtagerlandes regeringer veret et vigtigt
instrument og blev understreget kraftigt i Danmarks udviklingspolitiske stra-
tegi Partnerskab 2000 (Udenrigsministeriet, 2000). Partnerskab blev set som
en made at opna et ligeverdigt samarbejde pd om at styrke statslig kapacitet til
at fore fattigdomsreduktionsstrategier ud i livet (Udenrigsministeriet, 1996).
Danmark stottede derfor dele af modtagerlandenes nationale udviklingsstrate-
gier ved at give oremerkede midler til bestemte dele af disse strategier, sakaldt
sektorbudgetstotte. Danmark har fx igennem mange ér stottet kapacitetsop-
bygning af Tanzanias sundhedssektor. Men i 2018 er denne type bistand ikke
ner si almindelig. Der bliver igen givet flere penge til enkeltprojekter, ligesom
der bliver givet flere midler til privatsektorprogrammer. Partnerskaber nzvnes
saledes i den nyeste strategi, Verden 2030, mest i forbindelse med ny typer part-
nerskaber med det private erhvervsliv (Udenrigsministeriet, 2016). Eksempelvis
understreger den seneste udviklingsstrategi, at

Fra dansk side ser vi eksisterende og nye partnerskaber som en made at frem-
me danske interesser pé i vores internationale engagementer. Vi ser gerne ny-
tenkende, modige og risikovillige partnerskaber, hvor dansk bistand i eget om-
fang er katalysator for at udvikle markeder og tiltrekke viden og finansiering
— partnerskaber orienteret mod synergi, innovation, nybrud (Udenrigsministe-
riet, 2016: 11).
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Disse nye policyinstrumenter ses ogsd i finansloven, hvor underkategorien
"Partnerskaber for beredygtig vakst” dekker over privatsektorbistand. Der gi-
ves ogede midler til Investeringsfonden for Udviklingslande (IFU), der hjelper
danske virksomheder med at investere i udviklingslandene. Partnerskaber for
Baredygtig Vakst tildeles i finansloven 2019 12 pct. af den samlede bistand
(Finansministeriet, 2019).

Disse @ndringer reprasenterer et markant skift i implementeringen af, og
dermed instrumenterne i, bistandspolitikken, bade vak fra de bilaterale lan-
deprogrammer og vk fra den FN-baserede internationalisme (Olesen, 2015;
Engberg-Pedersen, 2018). Kombineret med personalenedskeringer pa ambas-
saderne pga. reduktionen i driftsmidler @ndrer disse udviklinger, i Peter Halls
terminologi, ikke bare “indstillingen af policyinstrumentet” dvs. sterrelsen af
bistanden. Maden, hvorpé bistanden bliver givet samt fordelingen af den, har
ogsd @®ndret sig, og det er derfor muligt i tilleg at tale om en "andenordensfor-
andring’.

Tredjeordensforandring: bistandens formdl

Ud over de beskrevne forste- og andenordensforandringer skete der efter artu-
sindskiftet ogsa betydelige skift i udviklingspolitikkens mélhierarki. Lige siden
1970°erne havde fattigdomsreduktion varet det primare formal med dansk ud-
viklingsbistand. I Partnerskab 2000 er dette fremhavet meget eksplicit: ”Fat-
tigdomsorienteringen udger et fundamentalt princip i dansk bistandspolitik”.
Fattigdomsorienteringen indebar et fokus pa fordelingspolitik, sociale sektorer,
serligt uddannelse og sundhed, og fremme af folkelig deltagelse (Udenrigsmi-
nisteriet, 1994).

I Verden 2030 er fattigdomsorienteringen nedtonet og kombineret med en
tydelig betoning af danske interesser og et afset i FN’s Verdensmal for Be-
redygtig Udvikling (Sustainable Development Goals — SDG’erne). SDG’erne
handler om udvikling i hele verden og ikke nedvendigvis i de mindst udviklede
lande. I Verden 2030 er det at fremme bezredygtig udvikling ikke kun et mal
i sig selv, men ogsa et middel til samtidig at "imedega trusler mod vores egen
sikkerhed og levevis, skabe afsat for handel, skonomisk diplomati og kommer-
cielle interesser” (Udenrigsministeriet, 2016: 1). Rapporten taler om at gere op
med de multilaterale udviklingsbankers "klassiske landedefinerede fattigdoms-
begreb séiledes, at der hurtigt og fleksibelt kan settes ind, ogsd i mellemind-
komst lande, hvis skonomier er under alvorligt pres i perioder pa grund af flygt-
ningestremme, naturkatastrofer eller andet” (Udenrigsministeriet, 2016: 15).
Et sidant bredere fattigdomsbegreb gor det muligt at sette ind i neromraderne,
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hvorfra flygtningene kommer. Ordet fattigdom navnes 59 gange i Partnerskab
2000 og kun 23 gange i Verden 2030.

Verden 2030 indledes med et bredere syn pa verdens udvikling og understre-
ger pa forste side, hvordan bistanden skal vere i overensstemmelse med Dan-
marks udenrigs- og indenrigspolitiske interesser (Udenrigsministeriet, 2016: 1).
Strategien legger sig siledes fint i forleengelse af Venstres onske om at rede-
finere Danmarks internationale engagement, hvortil V-regeringen bestilte en
udredning, den sikaldte Takspe-rapport (Takspe-Jensen, 2016). Denne rapport
argumenterede for en tet integration af udenrigs-, sikkerheds-, handels- og bi-
standspolitikken (om end den ikke anbefalede nedskeringer). Som display 1
viser, ses danske interesser primert i forbindelse med at imedega terrortrusler,
at forebygge og imedegd migration samt at fremme danske okonomiske interes-
ser. Selvom danske gkonomiske interesser altid har spillet en rolle i bistanden,
er dette en markant @ndring fra tidligere, hvor den danske udenrigspolitiske
aktivisme var FN-baseret, og danske interesser i langt hejere grad defineret
som et internationalt samarbejde. Efter 2001 blev danske sikkerhedspolitiske
interesser mere defineret med USA end med FN som omdrejningspunkt (Olsen,
2003; Olesen, 2015).

SDG’erne omhandler baredygtig udvikling pa globalt plan. International
udviklingsbistand er et blandt mange instrumenter i realiseringen af mailene. I
Verden 2030 er det derfor muligt at tage udgangspunkt i SDG’erne, samtidig
med at danske interesser er i fokus. I Partnerskab 2000 bliver danske interesser
udelukkende navnt i forbindelse med, at det er i dansk interesse at skabe et in-
ternationalt samarbejde. Ellers bruges ordet "interesse” kun i forbindelse med,
at der skal tages hensyn til interesser i modtagerlandene og blandt de fattige. I
Verden 2030 navnes ordet interesse 25 gange. Til sammenligning bruger den se-
neste svenske udviklingsstrategi kun ordet to gange, og i forbindelse med "bar-
nets interesse” eller "bilateralt samarbejde i gensidig interesse” (Government of
Sweden, 2016: 21 og 46). De fleste omtaler af dansk interesse handler meget
om sikkerheds-, migrations-, eller handelshensyn. Dansk erhvervsliv bliver me-
get tydeligt prioriteret hojt. Den danske udviklingsminister udtalte saledes i
2017 til Altinget, at udviklingsbistand ses som en slags risikovillig kapital, der
skal katalysere investeringer fra andre steder, sisom danske pensionskasser eller
Investeringsfonden for Udviklingslande (Tornzs, 2017). Bistandsbevillinger til
denne fond, der yder ldn og stotte til danske virksomheder i udviklingslande,
er da ogsa steget i det ny drtusind, hvilket har rejst en debat om brugen af bi-
standsmidler til at stotte 1an til storre danske virksomheder fremfor at satse pa
eksempelvis smabenders udvikling (Heldgaard, 2018; Laursen, 2018; Afrika
Kontakt, 2018). Det kan indvendes, at der i dansk udviklingspolitik altid har
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veret konsensus om to ledende principper, nemlig fattigdomsbekempelse og
fremme af danske erhvervsinteresser (Degn, 2015). Men analysen ovenfor viser,
at der er to vasentlige forskelle fra tidligere tiders konsensus. For det forste er
fokusset pd danske interesser blevet langt tydeligere udmeldt og er nu bade pa
de sikkerhedsmessige, de migrationsrelaterede og de erhvervsrettede interesser.
For det andet kanaliseres bistandsmidlerne, som noget nyt, vk fra den lang-
sigtede udviklingsbistand til de fattigste lande til steder, hvor de kan imodega
hensyn til de danske interesser, dvs. i stigende grad nzromrader og mellemind-
komstlande.

Nojes vi med at konstatere, at Danmark har holdt sig over et 0,7 pct. bi-
standsniveau, og at bistandspolitikken fortsat er styret af en rammelovgivning,
kan vi pasta, at der har varet kontinuitet i dansk udviklingspolitik. Men en
sadan konklusion bliver uinteressant, for bade storrelsen, sammensatningen af
instrumenter og malhierarkierne i den danske udviklingsbistand har forandret
sig markant i det ny édrtusind. Da der siledes kan identificeres bade forste-,
anden- og tredjeordningsforandringer, méd det konkluderes, at der er sket et

paradigmeskift i dansk udviklingspolitik.

Drivkrefter i paradigmeskiftet

Som navnt indledningsvis, kan paradigmeskiftet i dansk udviklingspolitik
ikke forklares monokausalt. Internationale begivenheder som Murens fald i
1989, hvilket medforte en eget udenrigspolitisk aktivisme; terrorangrebet 11.
september 2001, hvilket gav et sterkt sikkerhedsfokus i udviklingspolitikken;
og flygtningekrisen i 2015, hvilket medferte endnu sterre fokus pa bistand som
redskab til reduktion af migration, har naturligvis haft stor indflydelse. Men
disse begivenheder har spillet sammen med vigtige indenrigspolitiske dynamik-
ker. Som navnt har Danmark ofte “svinget i utakt’. Det starke politikfaelles-
skab bag en generes bistand, 50/50-balancen og det sterke fattigdomsfokus
kunne forklare, hvorfor Danmark, modsat tendensen, fortsatte en stot stigende
tendens i bistanden i 1990’erne. Men hvad kunne forklare, hvorfor Danmark,
modsat tendensen, skar ned og gennemgik et paradigmeskifte i 00’erne, som
blev konsolideret i 10’erne? Jeg undersoger i det folgende politikarenaen (the
locus of authority) og politiseringen af dansk bistand, og de vasentligste fund
er opsummeret skematisk nedenfor.

Politikarenaen 14 fra 1970’erne og frem til drtusindskiftet i et fasttemret po-
litiknetveerk, der skabte et steerkt interessefzelleskab om Danmarks udviklings-
politik (Holm, 1982; Olsen, 1995; Bach et al., 2008; Brunbech og Olesen,
2013). De vigtigste interessenter var reprasenteret i Styrelsen for Internationalt
Udviklingssamarbejde, som var et ridgivende udvalg under udviklingsmini-

136



Tabel 1.

1990°erne 00’erne 10’erne
Graden af  Afpolitiseret. Politisering ved 2001-  Politisering ved 2015-
politisering  Tvearpolitisk konsensus  valg. Venstre skifter valg. Socialdemokra-
om fattigdomsfokus; efter valgnederlag i 1998 tiet fastholder lavere bi-
50/50-fordeling, og til et bistandskritisk standsprocent og brug af
bistandsprocent pa 1 standpunkt og setter bi- bistand til andre formal

standen pé dagsordenen end fattigdomsbekem-
i valgkampen. Uenig-  pelse. Ny konsensus.
heder og aben debat om

bistandens storrelse

Policyarena  Politikfallesskab med  Politikfellesskabeter ~ Fortsat en mere
bred interesserepraesen-  svakket og styrelsen pluralistisk policya-
tation i Danidas styrelse. mindre indflydelsesrig.  rena med debat i medier
Tet samarbejde mellem  Vigtige udviklingspoliti- omkring 2015-valg og
styrelse og embedsvark. ske beslutninger debat- folketingsbeslutninger;
Dog aftagende betyd-  teres mere i Folketinget, blandt andet om brug af
ning i lebet af perioden  hvor nedskeringer og  bistand til at imedegé
pga. sektorprogrammers det ogede sikkerhedspo- flygtningestremme.
mindre behov for styrel- litiske fokus bestemmes.
sens ekspertise.

steren. Styrelsen sikrede pa den ene side en bred organisatorisk basis, men den
kunne ogsd ses som et veern mod politisering af bistanden (Bach et al., 2008:
455). Erhvervsliv, arbejderbevegelse, landbruget og civilsamfundsorganisatio-
nerne var alle representerede og blev tildelt en del af bistandskagen i form af
fodevarehjzlp (landbruget), kontrakter i landeprojekterne til erhvervslivet, og
bevillinger til NGO’erne (Olsen, 1995; Bach et al., 2008: 179f).

Som Helle Degn (2015: 26) har pipeget, gav Styrelsen disse aktorer reel
beslutningskompetence, selvom den formelt kun var et radgivende organ. Dan-
mark fik international status gennem det hoje multilaterale bidrag til FN, hvil-
ket socialdemokraterne iser satte hejt (Bach et al., 2008). Der var parallelt
hermed en bred partipolitisk konsensus om bistanden, som ogsa blev bakket
op af en bistandsvenlig befolkning. Det eneste parti, der var markant imod bi-
stand, var Fremskridtspartiet (og senere Dansk Folkeparti). P4 denne méde blev
bistandspolitikken afpolitiseret, og bistandens niveau og 50/50-fordelingen af
den blev sjeldent debatteret i medierne.

Op til og ind i det ny drtusind blev politikfzllesskabet delvist oplost. Styrel-
sen havde i lobet af 1990%rne gradvist mistet nogen indflydelse, maske netop
fordi bistand gradvist blev givet i overensstemmelse med OECD DAC landenes
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felles principper om effektiv bistand (alignment, harmonisation, coordination,
ownership, partnerships). Principperne blev i hej grad allerede efterlevet, for de
blev vedtaget i den sakaldte Parisdagsorden i 2005 (OECD, 2008). Overgangen
til Parisdagsordenen og sektorprogrammer betod samtidig, at der var knap sa
meget brug for styrelsens ekspertise (Bach et al., 2008: 457). Danmark blev i
OECD DAC: fagfellevurderingssystem evalueret til at ligge i top i forhold til at
indrette bistanden efter bade andre donorers og modtagerlandets egne dagsor-
dener (OECD, 1999, 2003: 11). Med Partnerskab 2000s overgang til sektorbud-
getstotte mistede erhvervslivet mulighed for at fa kontrakter gennem projekter.
Ligeledes stoppede Danmark med at give fodevarebistand i form af daseked og
smoreost. Der var derfor sket en gradvis svakkelse af interessefzllesskabet bag
bistanden, og erhvervslivets organisationer var knap si varme fortalere for en
generps bistand. Organisationernes reprasentanter i Styrelsen udtalte sig fortsat
positivt om bistand, men de representerede en mindre bred konsensus, som
Venstres ordferer gav udtryk for under valgkampen i 2001 (Rasmussen, 2001).

Da Venstre og de Konservative kom til magten i 2001, var det med Dansk
Folkeparti som stotteparti. Der kunne hermed regeres uden stotte fra de bi-
standsvenlige midterpartier. Dette muliggjorde et flertal om markante nedske-
ringer pé bistanden. Da ovennavnte interessefzllesskab til og med var blevet
svagere, betod det, at modstanden imod nedskeringer mest kom fra NGO’erne,
som i hgj grad levede af bistandsmidler. Erhvervslivet gjorde ikke hejlydt mod-
stand. Denne udvikling muliggjorde en politisering.

Figur 3 viser, at de mest markante nedskaringer i bistanden blev besluttet
efter 2001 og igen efter 2015. Den socialdemokratisk ledede regering fra 2011-
2015 satte dog ikke bistanden vasentligt op igen. Parallelt med interessefel-
lesskabets oplesning skete der en politisering af bistanden. Modstanden mod
udviklingsbistand var indtil da mest kommet fra Fremskridtspartiet og senere
Dansk Folkeparti (Folketingsdebat, 1998). Men i lgbet af 1990%rne begyndte
folk i Venstre og Konservative at sperge, om det var i orden at give bistand til
finansministerierne i korrupte regimer (Rasmussen, 2001; interview, Venstres
davarende ordferer, august 2019). Disse sporgsmal opstod delvist som folge
af overgangen til programbistand men havde ogsi at gere med, at bade bi-
standsprocenten og Danmarks BNP voksede meget i dette arti. Samtidig var
der bevilget miljemidler til postkommunistiske lande og udviklingslande, den
sikaldte MIFRESTA ramme, si bistandsprocenten reelt blev ca. 1,5 pct. De
voksende midler beted, at Danida fik et reelt aflobsproblem, og at der opstod
flere situationer, hvor "hvide elefanter’, altsd mislykkede bistandsprojekter, blev
afsloret (interview, tidligere formand for Danidas styrelse, Kebenhavn, oktober,
2018; tidligere ordferer for Venstre, august 2019).
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Figur 3: Dansk bistand og skiftende regeringer og udviklingsministre
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Kritiske sporgsmil blev afvist af et udviklingsmilje, der efter manges opfattelse
havde lukket sig om sig selv, og af nogen blev kaldt "en osteklokke” (Interview,
tidligere formand for udenrigsudvalget, juli 2019). Vejen var siledes banet for,
at mere bistandskritiske stemmer fik grenlyd. Men afgerende for timingen var
nok si meget det skifte, der skete i Venstre. Da Venstre tabte valget i marts
1998, var det en stor skuffelse, og den bistandsvenlige Uffe Ellemann Jensen
trak sig som formand. Anders Fogh Rasmussen indsa, at det ikke var muligt
at fore valgkamp imod velferdsstaten. Dermed kunne han ikke fore valgkamp
om fordelingspolitiske emner eller keempe for skattelettelser, da dette ville ga
ud over finansieringen af velferdsstaten. Venstre satsede herefter pa udenrigs-,
udlendinge-, rets- og kulturpolitiske sporgsmal (Schjerring og Jannerup, 2018:
62-64). Det blev derfor til en valgkamp pa verdier, og som en del af dette skift
kom bistanden til at std for skud: Venstre inds4, at det nok ikke ville koste stem-
mer at fore valgkamp pé at skare ned i udviklingsbistanden for at finansiere
sundhedsydelser. @konomen Martin Paldam udgav med stotte fra Rockwool
Fonden i 1997 en bog, som vurderede 37 danske bistandsprojekter og gav dem
blandede anmeldelser, om end han evaluerede mange af dem positivt (Paldam,
1997; Pedersen, 1997). Bogen gav anledning til en del debat, og dens synspunk-
ter blev refereret til af borgerlige politikere. I september 1998 foreslog Venstre
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en fastfrysning: "Med henvisning til professor Martin Paldams bog fra sidste ar,
Dansk u-landshjelp: altruismens politiske okonomi, der leverede et hardt angreb
pa bistandens substans, krever Venstre ... en fastfrysning af bistandsmidlerne
— indtil man har faet bistandens effektivitet undersogt” (Breum, 1998). Imid-
lertid skal Paldams bog ikke tilskrives den afggrende indflydelse, da den netop
ogsd vurderede nogle bistandsprojekter positivt. Men bogens udgivelse faldt pa
et tidspunke, hvor der var brug for ammunition til at udfordre det eksisterende
bistandspolitiske paradigme (Kjer, 2019).

Da den ny regering kom til i 2001, blev der skdret 1,5 mia. kr. i bistanden,
et belgb der gik direkte til sygehusene. Der blev ikke udnevnt en udviklings-
minister, men Per Stig Moller blev udenrigsminister med ansvar for udviklings-
omridet. Han var primert interesseret i at teenke bistanden sammen med den
generelle udenrigs- og sikkerhedspolitik og navner heller ikke bistanden pa
nogen serskilt mide i sin biografi om disse ar (Moller, 2017). Ligeledes var han
ogsa af den opfattelse, at Danida ikke skulle have lov at have sit "eget kongerige”
(interview, 7. august 2019). Efter 2001 var der en lang periode, hvor bistanden
blev mindre debatteret, hvilket man kan se af en optelling af artikler i de lands-
dakkende dagblade, der nzvner udviklingsbistand foretaget i valgir hhv. tre
uger inden og tre uger efter valget blev udskrevet.

Som det fremgar af figur 4, blev bistand politiseret omkring valgene i 2001 og
2015. Felles for valgene var, at de borgerlige partier forte valgkamp pa at skare
i bistanden mod at ege sundhedsudgifter (mest 2001) og pé at bruge bistanden
til flygtningemodtagelse (mest 2015), og at der kom borgerlige regeringer ud
af valgene. I 2015 forte Venstre valgkamp pé at skere 2,6 mia. i bistanden og
at skere ned pa udgifterne til udlendinge for at finansiere blandt andet dansk
sundhed, politi og forsvar (Jakobsen, 2015; Serensen og Hoffmann-Hansen,
2015). Socialdemokraterne ville fastfryse den davarende bistandsprocent, men
forte ikke valgkamp pa at ville sztte belgbet op igen. Siden 2015 er der tilsyne-
ladende opstaet ny tvarpolitisk konsensus om et lavere bistandsniveau pa det
FN-anbefalede 0,7 pct. niveau. Den store forskel er, at det nu er fuldt legitimt
at diskutere bistand i forbindelse med danske interesser, sikkerhedsmassigt, mi-
grationsmassigt og okonomisk. Bistanden bliver ikke lzngere betragtet som
“en hellig ko” (interview, tidligere formand for udenrigsudvalget, august 2019).
Den socialdemokratiske regering videreforer tilsyneladende denne tilgang med
en strk kobling til migration og dermed et fokus pa nzromrader (Socialdemo-
kratiet, 2018). I det omfang dansk erhvervsliv nu far tilgodeset sine interesser
gennem bistanden, er det ikke gennem sektorprogrammer men snarere gennem
investeringsfonde, der helt eller delvist bliver finansieret af bistandsmidler.
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Figur 4: Artikler i landsdekkende medier om udviklingsbistand for og under
valgkamp, udvalgte valgar
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Konklusion

Jeg har i denne artikel fundet, at der er sket et paradigmeskift i Danmarks ud-
viklingspolitik siden slutningen af 1990’erne. Paradigmeskiftet er karakteriseret
ved, at bistandens storrelse, instrumenter og formal har @ndret sig ganske mar-
kant over perioden vak fra langsigtede landeprogrammer i de fattigste lande
til humanitaere indsatser i nzromrader, for blot at nzvne den mest markante
forandring. Paradigmeskiftet er ikke sket med en enkelt politisk beslutning,
selvom den markante nedskering i 2001 var vigtig, fordi den, si at sige, be-
tradte en ny sti, hvorefter det blev mere legitimt at kritisere bistanden. Paradig-
meskiftet er saledes sket over en godt 15-irig periode, hvor én politikbeslutning
har muliggjort de efterfolgende.

De vigtigste forklaringer er et skift i politikarena kombineret med en po-
litisering af bistanden. Denne politisering skete op mod valget i 2001 og var
muliggjort af et forudgdende skift i politikarena. Der var ikke lengere sé staerke
forsvarere for bistanden blandt erhvervsorganisationer, og bistandspolitikken
blev ikke lengere kun bestemt i det relativt lukkede politikfallesskab omkring
Danida og Styrelsen, men blev mere kritisk debatteret i Folketing og medier.
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Nedskaringen i 2001 tillod en anderledes italesettelse af bistanden og mulig-
gjorde, at andre dagsordener kom pa banen efter 11. september 2001. Sarlig
sikkerhedspolitikken og bevagelsen vak fra FN var her af betydning. Efter val-
get 12011 fortsatte Socialdemokratiet stort set denne politik, og efter 2015 satte
den borgelige regering danske interesser, specielt efter flygtningekrisen i 2015,
i hojsedet. I forhold til Halls begrebsapparat var paradigmeskiftet resultatet af
nye idéer hos serlig hojrepartierne snarere end af en endogen lzreproces, hvor
embedsvarket korrigerede tidligere fejl. Ifolge OECD DACs fagfellevurderin-
ger var Danmarks bistand netop det modsatte af fejlslagen. Men det var blevet
mere legitimt at vere kritisk over for bistanden, og da det tidligere interessefel-
lesskab var brudt sammen, stod bistanden for skud, da VK-regeringen tradte til
med DF’s stotte i 2001. Politiseringsbegrebet er nyttigt til at afdeekke, hvordan
ny idéer udfordrede den konsensus, der havde praget bistandens interessefelles-
skab. Siden har sikkerhedspolitikken, bredt forstaet som ogsd Danmarks interne
sikkerhed, og danske okonomiske interesser gradvist fortreengt den langsigtede
og fattigdomsorienterede bistand. Det paradoksale er, at al erfaring viser, at den
bistand, der har storst effekt, netop er den langsigtede landebistand, Danmark
har bevaget sig lengere vak fra.

Noter

1. Denne artikel har i meget forskellige tidligere udgaver fiet kommentarer fra Pe-
ter Nedergaard, Jorgen Elklit, Martin Paldam, Ole Therkildsen, Lars Engberg-
Pedersen, Peter Munk Christiansen, Anne Binderkrantz og ikke mindst Thorsten
Borring Olesen. Stor tak. Ogsa tak til de 24 interviewpersoner for at dele deres
indsigter og tid og til de to anonyme fagfellebedemmere for deres grundige kom-
mentarer.

2. OECD’s Development Assistance Committee (DAC) udforer regelmassige vurde-
ringer af medlemslandenes bistand, dens kvalitet og indretning.

3. 1,05 pct. for at veere precis. Men hvis MIFRESTA-rammen, som var miljebistand
til de postkommunistiske lande og udviklingslande, blev inkluderet, var den reelle
bistandssats pa over 1,5 pct. af BND.

4. Som de er rapporteret i Danidas arsberetninger og fra 2013 pa openaid.dk. Rap-
portering i finansloven er anderledes opgjort.

5. Baseret pa Danidas arsberetninger fra 2003-2013; herefter pd data fra openaid.dk
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