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Sammendrag

Siden Departementet for Utviklingshjelp (DUH) ble lagt ned i 1989, har bistanden blitt
gradvis mer integrert i Utenriksdepartementet. Aldri fer har bistanden hengt tettere sammen
med utenrikspolitikken enn det den gjer i dag: Etter at Solberg-regjeringen fjernet
utviklingsministerposten, har det fulle beslutningsansvaret i bistandspolitikken ligget hos
Utenriksdepartementet og utenriksministeren, mens Norad kvalitetssikrer, og forvalter

midlene som kanaliseres gjennom norske og internasjonale NGO-er, forskning og naringsliv.

Argumentet for & integrere bistanden i utenrikspolitikken er at bistand ikke kan ses isolert fra
andre utenrikspolitiske saker, og derfor ma vere en del av en bredere politikk. Samtidig er
malene med bistands- og utenrikspolitikken forskjellige. Bistandspolitikken har et idealistisk,
verdibasert fundament der malet er fattigdomsbekjempelse i mottakerlands interesser.
Utenrikspolitikken har et mer pragmatisk fundament der det realpolitiske hovedmalet er a
ivareta og fremme norske interesser. Utgangspunktet for denne studien, er om
Utenriksdepartementets gkte makt over bistandsmidlene kan fare til konflikt mellom de

forskjellige malene som falges i utenriks- og bistandspolitikken.

En rekke studier undersgker bistandens effekt kvantitativt, og overser dermed at malene med
bistandspolitiske tiltak kan variere med politiske og organisatoriske forhold. Malet med
denne analysen er & avdekke hva som skjer med bistandspolitikkens mal nar

bistandspolitikken blir stadig mer organisatorisk integrert i Utenriksdepartementet.

Analysen bestar av en kvalitativ og statsvitenskapelig historisk analytisk gjennomgang av
perioden fra 1989 til 2017. Gjennom intervjuer og dokumentstudier avdekkes det at
Utenriksdepartementets gkte makt over bistanden korrelerer med en bistandspolitikk som i
starre grad prioriterer norske interesser fremfor utviklingslands interesser. Selv om
fattigdomsbekjempelse fortsatt er hovedmalet, og politikken har blitt mer kompleks, har
avstanden mellom gode intensjoner og praktisk politikk blitt starre. De pragmatiske delene av
bistandspolitikken kan forklares bedre med realistisk enn idealistisk teori. Det avdekkes at det
alltid har veert elementer av bade idealisme og realisme i bistandspolitikken, men at
tyngdepunktet skiftet under Stoltenbergs andre regjering fra 2005, like etter en stor
bistandsreform vedtatt under Bondeviks andre regjering i 2004. Da begynte man i stgrre grad
a bruke bistanden som et fleksibelt utenrikspolitisk verktay for a oppna flere norske
interesser. Trenden har blitt kraftig forsterket med Solberg-regjeringen uten en

utviklingsministerpost.



Abstract

Since the Norwegian Ministry of Development Aid (DUH) was dissolved in 1989, the
Norwegian aid administration has been gradually integrated into the Ministry of Foreign
Affairs. Today, the ties between aid and foreign policy are stronger than ever before: After
Erna Solberg’s conservative government discontinued the position of aid secretary, the
ministry of Foreign Affairs has been left with the full decision-making authority over
Norwegian aid policy, while Norad evaluates effectiveness and manages the funds channeled

to NGOs, business and research.

The argument for integrating aid and foreign policy is that aid cannot be isolated from other
foreign policy matters, and must be part of a broader policy. Still, the main objectives of aid
and foreign policy are different. Aid policy has an idealistic, value-based foundation where
the objective is poverty alleviation, and where the recipient counties interests are the ones
attended to. Foreign policy has a more foundation where the main realist objective is to
safeguard and promote Norwegian interests. This begs the question of whether the Ministry
of Foreign Affairs' increased power over aid funds can potentially lead to conflict between

the primarily different objectives to be followed in foreign policy and aid policy.

A number of studies examine the impact and efficiency of aid quantitatively, thus ignoring
that the objectives of aid policies may vary with political and organizational conditions. The
study looks at which consequences the increased organizational integration of aid into the
Ministry of Foreign affairs has for Norwegian development policy goals.

The analysis consists of a qualitative historical analytical review of the period from 1989 to
2017. Through document studies and interviews, it uncovers that the Ministry of Foreign
Affairs’ increased authority over aid policy correlates with promotion of Norwegian interests
ahead of developing countries’ interests in aid policy. Although poverty reduction still is the
main goal, and the policies are more complex, the gap between good intentions and
conducted policies is larger. Pragmatic elements of Norwegian aid policy are better explained
using realist theory rather than idealist theory. The study concludes that there have always
been elements of both idealism and realism in Norwegian aid policy, but that there was a shift
in balance during Stoltenberg’s second government from 2005, after a major organizational
reform introduced by Bondevik’s second government in 2004. After this, aid increasingly has
been used as a flexible foreign policy tool to achieve different political interests. This trend

has been greatly intensified with the Solberg government, which has no aid secretary.
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Innledning

Bistand handler om & oppna resultater, og hovedmalet for norsk utviklingspolitikk er & bekjempe
fattigdom. Derfor skal norsk bistand bidra til at feerre mennesker blir fattige. Den skal lindre ngd og
redde liv (Utenriksdepartementet 2016).

Slik apnet utenriksminister Bgrge Brende (H) Norad-konferansen i 2016. Dette er kjente
toner om Norsk bistand. Norge er et av de landene som gir stgrst andel av statsbudsjettet til
bistand, og det at man skal gi genergst for a hjelpe de som trenger det har blitt en viktig del
av norsk kultur som de fleste nordmenn vil kunne kjenne seg igjen i. De fleste vil forbinde
norsk bistand og utviklingspolitikk med fattigdomsbekjempelse, og det overordnede offisielle
med norsk utviklingspolitikk er i trad med FNs bearekraftsmal nettopp a utrydde all fattigdom
innen 2030 (Meld. St. 24 (2016-2017)).

| samme apningstale gar Brende like etter inn pa annet aspekt ved den norske
bistandspolitikken: «Aldri fgr har utviklingspolitikken hengt tettere sammen med
utenrikspolitikken enn den gjer i dag. Det gir i det hele tatt svart liten mening a snakke om
bistand som noe som er isolert fra andre politikkomrader.» (Utenriksdepartementet 2016).
Det er imidlertid ikke bare snakk om at de to politikkfeltene handler om mye av det samme —
over tid har Utenriksdepartementet, og utenriksministeren selv, fatt mer og mer makt og

ansvar over bistanden.
Hvorfor er det slik, og har dette hatt konsekvenser for hva bistandsmidlene brukes til?

Det har lenge vert debatt om hvordan bistanden bgr organiseres for a styres mest mulig
effektivt. Ved overgangen til 1990-tallet begynte Utenriksdepartementet a overta deler av
styringen over bistandspolitikken. Det ble sett pa som sentralt at de to politikkomradene ble
sett i sammenheng, noe som igjen ble tatt opp av kommisjonen for Nord-
Ser/Bistandssparsmal i 1995 som anbefalte ytterligere integrering av de to politikkomradene,
begrunnet med at: «I praksis har bistandspolitikken hatt en perifer plass [i utenrikspolitikken].
Kommisjonen gnsker betydelige endringer i norsk bistand og anbefaler at den langt sterkere
ses i sammenheng med den gvrige utenrikspolitikken.» (NOU 1995: 14-15). Siden den gang
har utviklingspolitikken gjennomgatt flere organisatoriske og administrative endringer.
Viktigheten av a se de to politikkfeltene i sammenheng har blitt understreket ved alle
omorganiseringer siden, senest da Solberg-regjeringen besluttet a fjerne

utviklingsministerposten i 2013 (Statsministerens kontor 2013).



| 2013 overtok utenriksminister Bgrge Brende ansvaret for bistanden, mens Fagetaten Norad
under Utenriksdepartementet har beholdt ansvaret for a kvalitetssikre og evaluere, samt &
forvalte bistand kanalisert til NGO-er?, forskning og neeringsliv. Fjerningen av
utviklingsministerposten var et svert synlig steg i integreringen av bistanden i
utenrikspolitikken, fordi beslutningsmyndigheten over bistanden med dette har blitt
fullstendig underlagt Utenriksdepartementet og utenriksministeren. At
utviklingsministerposten ble fjernet matte kritikk fra mange pa bistandsfeltet, blant annet fra
tidligere utviklingsminister Erik Solheim (SV) som mente endringen ville svekke Norges

«evne til & pavirke politikken i internasjonale fora» (Temte & Rast 2015).

| senere ar har det oppstatt mye diskusjon om prioriteringene i utviklingspolitikken. Tidligere
utviklingsminister Hilde Frafjord Johnson (Krf) har kritisert Solberg-regjeringens
bistandspolitikk, fordi hun mener at det i skyggen av den humanitere innsatsen i
konfliktomrader og vektlegging av sarbare stater, har skjedd en betydelig reduksjon i
overfaringen av langsiktig bistand til de fattigste (Zachrisen 2016). Statssekreteer Tone
Skogen (H) svarte pa kritikken med at krig og konflikt skaper nye sarbare land og situasjoner,
gkt fattigdom, nye flyktninger og nye migranter. «Verden har endret seg og det ma ogsa

utviklingspolitikkens, skrev hun (Skogen 2016).

Flere enkeltsaker som har blitt avdekket i mediene de siste arene har ogsa blitt en del av
debatten, der det stilles sparsmal ved om norsk bistand har gatt til fattigdomsbekjempelse,
eller til & fremme andre formal. Dagbladet avdekket i 2016 at Norge hadde gitt totalt 584
millioner kroner til Clinton-stiftelsen, der pengene gikk til land som ikke er norske
samarbeidsland (Bergsaker 2016). VG avslgrte i juni 2017 at en norsk ambassadar i
Indonesia bevilget 1,4 millioner til en kvinne han hadde innledet et forhold med, som drev
kulturprosjekter der norske litteraturverk skulle gjares kjent i Jakarta (Widerge et al. 2017).
Det vakte 0gsa reaksjoner da regjeringspartiene Hayre og Frp, i tillegg til Senterpartiet, la inn
forslag om a holde tilbake bistand som pressmiddel overfor land som ikke vil ta imot
asylsgkere Norge vil sende i retur (NTB 2017). Regjeringen Solberg har i tillegg mett kritikk
fordi naermere én av fem bistandskroner i 2016 gikk til mottak av flyktninger i Norge
(Renning 2016).

1 lkke-statlige organisasjoner.



Solberg-regjeringen er samtidig ikke den farste regjeringen som har fatt kritikk for a
prioritere tiltak som ikke pa en best mulig mate legger til rette for fattigdomsbekjempelse.
Under Stoltenbergs andre regjering, klatret Brasil oppover pa listen over landene som mottar
mest norsk bistand (Opseth 2015). Dette pa tross av at Brasil er et mellominntektsland som
investerte milliarder i fotball-VM i 2014 og sommer-OL i 2016, og der BNP er per innbygger
er stgrre enn blant annet i Thailand, Kina, Serbia og Bosnia (Todal 2012). Todal (2012)
mener brasilsatsningen delvis er motivert av at Norske kraftselskaper skal oppna profitt i
framvoksende gkonomier. Stoltenberg-regjeringen fikk ogsa kritikk for & ga mot den
tverrpolitiske enigheten om at Norge burde redusere antall mottakerland for & statte land i
Latin-Amerika etter flere sosialistiske valgskred i reigonen (Vallersnes 2006: 2293).
Bondevik-regjeringen var den som trappet opp Afghanistan-bistanden, som senere har fatt
kritikk for & ikke ha bidratt til mye annet enn at Norge kunne fremsta som en god alliert for
NATO (NOU 2016:8: 75).

Kan hvilke tiltak som prioriteres i bistandspolitikken ha sammenheng med bistandens

organisering?

Debatten om bistandseffektivitet i Norge, har i stor grad veert sentrert rundt hvor mye penger
Norge skal gi i bistand, og hvorvidt bistand kan virke utviklende pa mottakerlandet. Her
representerer Kristelig Folkeparti og Fremskrittspartiet motpoler. KrF har som statteparti for
regjeringen Solberg statt pa barrikadene for & opprettholde Norges store bistandsbudsjett,
mens Frp har veert mer kritiske til effekten bistand kan ha (Gjerde 2016). | en stortingsdebatt
om bistand i januar 2016 hevdet Frps Cristian Tybring-Gjedde at «Man sier at bistand virker
— men hva virker det til, da? [...] Handel virker. Det er det man ma satse pa fremover — ikke
gke bistanden fordi man praver a vere snill» (Innst. St. 101 (2015 — 016): Sak 3).

Effektivitetsdebatten i Norge kan enkelt knyttes opp mot den internasjonale bistandsdebatten,
der William Easterly og Jeffery Sachs er motpoler. Easterly argumenterer for at vestlige lands
bistandsmidler har gjort situasjonen verre i fattige land fordi regjeringene som gir penger ikke
star til ansvar overfor befolkningen i landene, og fordi midlene lett kan havne hos korrupte
ledere (Easterly 2006). Sachs (2014) mener pa den andre siden at bistand kan vare et sveert
effektivt redskap for fattigdomsbekjempelse, sa lenge den implementeres pa rett vis, og i stort
nok volum. Han mener vestlige land burde gi mer bistandspenger, slik at flere kan hjelpes

(ibid). Burnside og Dollar (2000, 2004) presenterer det det det synes & veere mest konsensus



om i forskning pa bistandseffektivitet i en syntetiseringsstudie: at bistand kan virke under

visse forhold, der en grad av institusjonell utvikling i mottakerlandet ligger til grunn.

Bistandseffektivitet kan veere mer komplisert enn det som kommer frem i studier som bare
ser pa effekten til bistandstiltak kvantitativt. @yvind Eggen og Nikolai Hegertun ved den
liberale tenketanken Civita har hevdet at saker som bruk av bistands som asylpressmiddel
eller den massive statten Norge har gitt til Hillary Clintons bistandsvirksomhet viser at
politikerne ikke bade kan kreve mest mulig effektiv bistand og tillate at den brukes til &
fremme nasjonale interesser samtidig (Hegertun og Eggen 2017). Utenriksdepartementets
hovedmal er jamfar § 1 i utenriksloven 4 ivareta og fremme norske interesser.
Bistandspolitikkens hovedmal er fattigdomsbekjempelse, og den skal utformes i trad med
utviklingslands interesser. Debatten om bistandens effektivitet, ber ses i sammenheng med
bistandens organisering, fordi det er viktig & ha klart for seg hva bistanden skal virke til om
man skal diskutere hvorvidt bistanden virker. Dermed blir det relevant a stille spgrsmal ved
om den gradvise integreringen av bistanden i Utenriksdepartementet har hatt en innvirkning
pa hva slags mal som falges i bistandspolitikken.

Enhver stats utadrettede handlinger, kan analyseres etter utenrikspolitikkens prinsipper om
mulighet, mal og midler (Fermann 2013). Det virker som om det er stor enighet om to av
aspektene ved norsk bistandspolitikk - muligheten for & bruke bistand som middel er der.
Men hvilke mal skal norsk bistand tjene? Svaret pa dette spgrsmalet kan variere ut fra
hvordan bistandspolitikken er organisert. Nar bistandspolitikken blir stadig mer integrert i
Utenriksdepartementet, kan det tenkes at bistandens mal trekkes i en mer pragmatisk retning
der de norske bistandskronene ogsa skal tjene norske utenrikspolitiske interesser i tillegg til &

bekjempe fattigdom.

Et sentralt spgrsmal bli dermed: Hvilke falger far det for malene med bistandspolitikken at

bistanden har blitt organisatorisk underlagt Utenriksdepartementet i sa stor grad?

Denne analysen konkluderer med at integreringen av bistand i Utenriksdepartementet har fart
til at bistanden har blitt mer nyansert, men samtidig at den i gkende grad kan brukes som
verktgy for a na flere mal enn fattigdomsbekjempelse, ogsa realpolitiske. Selv om
definisjonen pa hva bistanden kan brukes til har utvidet seg mye under Solberg-regjeringen,
var det under Stoltenberg-regjeringen at bistanden for alvor ble del av den utenrikspolitiske

verktgykassen.



Tema og problemstilling
Den sentrale malsetningen for norsk utenrikspolitikk er & ivareta og fremme norske

interesser. Dette star nedfelt i utenrikstjenestelovens § 1. Dette er et realpolitisk mal som kan
kobles til klassisk realistisk teori, som er sentrert rundt at stater ma beskytte og fremme sine
egeninteresser i et verdenssamfunn uten overordnede regler. Ogsa med en nasjonal-liberal
ideologi, som har preget norsk utenrikspolitisk idétradisjon, vil det finnes elementer av
interessebasert realpolitikk. Bistandspolitikken er derimot «verdimessig motivert med
utgangspunkt i uegennytte og menneskehetens felles interesser». (Meld. St. 15 (2008-2009:
11). De overordnede malene for norsk bistand er «fattigdomsbekjempelse samt & redde liv og
lindre ngd i henhold til det humanitaere imperativ» (Meld. St. 24 (2016-2017: 29). De uttalte
malene med bistandspolitikken er idealistiske, og motsetter seg det realpolitiske prinsippet
om a fremme norske interesser. De baserer seg i stedet pa at man skal beskytte andre lands og
menneskers interesser. Malene med utenrikspolitikken og bistandspolitikken er altsa i
utgangspunktet forskjellige: Bistanden har idealistiske, verdibaserte hovedmal, mens
utenrikspolitikk har realpolitiske, interessebaserte hovedmal. Temaet for denne analysen blir
derfor forholdet mellom interesser og idealer i bistandspolitikken. Dette vil undersgkes med
idealisme og realisme som teoretisk rammeverk. Filosofiske syn pa utenrikspolitikk, realisme

og idealisme og bistandens plass i det hele, drgftes naermere i begrepsdelen av analysen.

Mesteparten av Utenriksdepartementets ressurser er i dag bundet opp i utviklingspolitikk. Det
er her Norge og norske diplomater har flest disponible virkemidler (Sverdrup 2016). |
statsbudsjettetsforslaget for 2017 ble 5 917,3 millioner kroner satt av til utenrikspolitisk
virksomhet som neeringsfremme, nordomradene og arbeid med globale sikkerhetstiltak. Til
sammenlikning ble hele 33 880,8 millioner kroner satt av til utviklingspolitikk
(Utenriksdepartementet Prop 1 S (2016 — 2017).

Malet for denne studien er & undersgke om maten man organiserer bistand pa, og hvem som
har makt over bistandsmidlene, kan si noe om hvilke malsetninger bistandspolitikken skal
betjene. Den vil undersgke sammenhengen mellom utviklingspolitikkens tettere integrasjon i
utenrikspolitikken og malene som falges i utviklingspolitikken gjennom a se pa balansen

mellom idealisme og realisme i norsk bistandspolitikk.

Problemstillingen som blir undersgkt er:
Hvilke falger far det for malene med bistandspolitikken at bistanden har blitt

organisatorisk underlagt Utenriksdepartementet i sa stor grad?



Bistandspolitikkens mal blir derfor studiens uavhengige variabel, mens bistandens integrasjon
i Utenriksdepartementet blir den avhengige variabelen. Dermed blir det naturlig & innlede
diskusjonen med en historisk oversikt over bistandspolitikken, der det kommer fram hvilke
endringer som har funnet sted i bistandens organisering over tid, far det vurderes om disse
har hatt innvirkning pa bistandens mal. Dersom det er en sammenheng mellom disse to
forholdene som ikke bedre kan forklares med en annen variabel, kan studien pavises at
bistandens integrasjon i utenrikspolitikken har hatt innvirkning pa malene som falges i
bistandspolitikken. Forventningen er at jo mer utenrikspolitisk ledelse trekker opp linjene i
bistandspolitikken, jo mer vil bistandspolitikkens mal tjene nasjonens interesser. Slike
interessebaserte mal kan best defineres og beskrives i lys av realistisk teori om bistand, som

vil gjennomgas i kapittel 1.

Studiens hovedhypotese er: Jo mer makt Utenriksdepartementet far over bistandspolitikken,

jo mer kan bistandspolitikkens mal forklares fra et realistisk perspektiv.

En annen forklaring kan veere at det er en idealistisk, verdibasert grunnmotivasjon i
bistandspolitikken som ikke har blitt endret i takt med Utenriksdepartementets gkte makt over
bistanden. Integreringen kan heller ha fart til at bistanden kan bli mer effektiv og ses i bedre
sammenheng med utenrikspolitikken, uten & rokke ved bistandens hovedmal. Det kan ogsa
finnes en annen forklaring enn den klassiske realistiske, innenfor realisme og realpolitikk.
Med en ny-realistisk forklaring, er det det endrede maktstrukturer i verdenssamfunnet som
legger faringer for prioriteringer i bistanden. Dermed utelukker denne forklaringen at det kan
veere en balanse mellom realisme og idealisme i politikken, og at bistandens organisering kan
ha en betydning for den, fordi hele systemet er realistisk betinget. Konkurrerende hypoteser

og operasjonalisering av hypotesene beskrives nermere i kapittel 1.3.

Solberg-regjeringen synes a vare et perfekt studieobjekt for a se pa om
Utenriksdepartementets makt over bistanden far utslag for hvilke mal som prioriteres i
bistandspolitikken, fordi bistanden og utenrikspolitikken aldri har veert sa tett integrert som
under denne regjeringen. Dette er det er den farste regjeringen der det fulle politiske ansvaret
for mal og prioriteringer i bistandspolitikken har ligget under Utenriksdepartementet og
utenriksministeren. Under denne regjeringen ble bistandspolitikken for fullt et saksfelt som
blir sett pa som en del av utenrikspolitikken, og media har satt kritisk sgkelys pa flere
satsninger. Det har oppstatt diskusjon blant annet rundt bevilgningene til svake stater i
Midtasten, rundt den gkte bistanden til Clinton-fondet og rundt den store mengden



bistandspenger som har blitt brukt pa flyktningtiltak i Norge. Disse sakene kan veere uttrykk
for at organiseringen pavirker politikken. Om det stemmer at malene i bistandspolitikken
pavirkes av den organisatoriske integreringen av bistand i UD, vil det veere interessant a se
om Solberg-regjeringen skiller seg nevneverdig fra andre regjeringer ved at flere pragmatiske

mal prioriteres i bistandspolitikken enn far.

Dersom regjeringen Solberg studeres i et bistandshistorisk vakuum, vil det bygge pa en
antakelse om at forholdet mellom interesser og idealer i bistandspolitikken frem til denne
perioden har ligget fast. Bistandens integrering i Utenriksdepartementet derimot veert en lang
prosess som startet lenge far utviklingsministerposten ble fjernet. Dette understreker
ngdvendigheten av a ta et historisk tilbakeblikk — en ahistorisk drafting kan lett tilskrive
eventuelle tidligere endringer i forholdet mellom interesser og idealer til beslutningen om a
fjerne utviklingsministerposten, og effekten av dette kan overestimeres. Den historiske
analysen gjar det mulig a se om det er en arsakssammenheng der forholdet mellom interesser
og idealer i bistanden har endret seg i takt med integreringen i UD over tid. Fordi Solberg-
regjeringen er den farste regjeringen der UD og utenriksministeren har sittet med den fulle

beslutningsmyndigheten over bistanden, vil denne regjeringen analyseres i dyden.

En underhypotese til studiens hovedhypotese vil ogsa testes: Solberg- regjeringen uten
utviklingsminister representerer et brudd der tyngdepunktet i bistandspolitikken har skiftet

fra idealisme til realisme.

En historisk analytisk metode benyttes for a undersgke i hvor stor grad ulike idealistiske,
verdibaserte og realistiske, interessepolitiske mal kommer til uttrykk over tid, hvilken
sammenheng det kan ha med at bistanden har blitt mer integrert i utenrikspolitikken, og
hvorvidt Solberg-regjeringen kan representere et brudd med tidligere bistandspolitikk.
Analysen baserer seg hovedsakelig pa dokumentstudier, og supplerer med intervjuer med

sentrale personer.

Etter definisjoner og avgrensninger fglger en gjennomgang av det liberale og idealistiske
synet pa bistand og bistandsmalene, samt en gjennomgang av realistiske perspektiver pa
bistand og mulige realistiske malsetninger med bistandspolitikk. Deretter presenteres

hypotesene for analysen, og studiens metode.



Definisjoner og avgrensninger

Nar bistanden Norge gir diskuteres offentlig, brukes ofte begrepene «bistandspolitikk» og
«utviklingspolitikk» om hverandre. Norske regjeringer har imidlertid gatt over til & bruke
begrepet «utviklingspolitikk» i lgpet av 1990-tallet, og det er ikke lenger ofte man ser
begrepet «bistandspolitikk» nevnt i en offentlig publikasjon.

| Stortingsmelding 35 (2003 — 2004) defineres utviklingspolitikk som «bade
utviklingslandenes egen politikk, bistandspolitikken og den politikken som industrilandene
mer og mindre bevisst utgver internasjonalt og som pavirker situasjonen i fattige land».
Denne meldingen kom da begrepet «utviklingspolitikk» hadde blitt radende. I den neste
stortingsmeldingen om utenrikspolitikk, ble utviklingspolitikk definert som «summen av de
politiske grep og verktgy Norge aktivt benytter for & pavirke faktorene som setter rammen for
utvikling i fattige land» (Meld. St. 13 (2008-2009)). Det er en tendens til at begrepsbruken i
norsk politikk endrer seg i takt med politiske malsetninger. Dette gjelder ogsa
utviklingspolitikkbegrepet, som har tatt mer over etter at bistand i starre grad har blitt sett pa
som ikke bare pengehjelp, men et av flere verktgy som kan bidra til utvikling og
fattigdomsbekjempelse sett bedre i sammenheng med annen norsk utenrikspolitikk. Begrepet
utviklingspolitikk er mer upresist nar analyseobjektet for denne studien er bistanden spesifikt:
Det kan for eksempel ogsa omfatte investeringer i handel og naringsliv. Denne studien
konsentreres om langsiktig utviklingsbistand og hvordan bistandens mal henger sammen med
utenrikspolitikk og norske interesser, ikke all politikk Norge farer overfor utviklingsland.
Samtidig er det nesten utelukkende dette begrepet man bruker selv nar man refererer til bare
bistand i dag. Jeg vil derfor bruke begrepene «bistandspolitikk» og «utviklingspolitikk» om
hverandre nar jeg refererer til Norsk bistandsforvaltning og -organisering. Dette vil gjenspeile
inkonsistens i kildene. Jeg forsgker & bruke bistandspolitikk der det er brukt i kildene, og

utviklingspolitikk der det er brukt i kildene.

Den som innehar utviklingsministerposten omtales vekselvis som bistandsminister og
utviklingsminister, men tittelen utviklingsminister brukes som regel i offisielle dokumenter.
For & opprettholde en grad av konsistens der det er mulig, brukes derfor utviklingsminister

gjennomgaende.



Ngdhijelp er ikke bistand:
«Ngdhjelp» og «bistand» er to forskjellige ting. | 2016 gikk 10 prosent av total norsk bistand

til ngdhjelp?. Neadhjelp er kortsiktig hjelpeinnsats som gar til mennesker i akutte
ngdsituasjoner, som naturkatastrofer, epidemier eller krig. Den kan bidra med ting som tak
over hodet, tilgang pa midlertidige skoler, mat, kleer og medisiner for mennesker i krise, men
er ikke utformet for a ha en langsiktig fattigdomsbekjempende effekt. Bistand er langsiktig
utviklingsbistand som skal fremme utvikling og bekjempe fattigdom over tid. Ettersom
nadhjelp skal settes raskt inn i akutte situasjoner vil den heller ikke ha like stor mulighet til &
veere like politisk eller strategisk styrt. Nadhjelp til enkelte katastrofer kan potensielt
prioriteres over ngdhjelp til andre katastrofer av politisk strategiske arsaker, men ngdhjelp vil
ikke ha det samme potensialet til & fremme ulike typer mal som annen norsk bistand.
Dessuten har bistanden vart organisatorisk annerledes styrt enn langsiktig bistand over lengre
tid. Det er bistand og ikke ngdhjelp som er tema for denne analysen, og det vil ikke veere
relevant a trekke inn ngdhjelp med mindre politiske prioriteringer av ngdhjelpen gar pa

bekostning av den langsiktige utviklingshjelpen.

Ulike kanaler for bistanden:
Norsk langsiktig bistand blir forvaltet bilateralt, gjennom ikke-statlige organisasjoner og

multilateralt gjennom FN, verdensbanken og det internasjonale pengefondet. Bistanden ble
bygget inn i det norske samfunn da Norsk Utviklingshjelp og Norad ble opprettet pa 1960-
tallet (Simensen 2003: 133), og antall NGO-er i norsk bistand gkte dramatisk fra 1980-tallet
da statlig sektor i lenger stod i sentrum for utviklingspolitikken (Smukkestad 1994). Fra
1990-tallet har staten sgkt & harmonisere forholdet mellom ikke-statlige aktgrer og det
utenrikspolitiske apparatet. Resultatet av dette har blitt det vi kaller den norske modellen (Lie
2006: 138). Forholdet mellom de mange ulike aktgrene som inngar i den norske modellen er
ikke gjenstand for analyse her. Det ville passet bedre inn i en analyse som gikk inn i detaljer
om byrakratisk tautrekking og maktforholdet mellom ulike aktgrer i bistanden. Det er ikke
dette. Dette er heller ikke en analyse av norsk bistandseffektivitet. Det som undersgkes, er det
overordnede og farende forholdet mellom interesser og idealer i norsk bistand, og om det har

sammenheng med bistandens endrede organisering.

Forholdet mellom utenrikspolitikk og bistand, og sentrale ideer i politikken
I sin enkleste forstaelse er utenrikspolitikk en stats motiverte politiske handlinger vis-a-vis

andre stater, eller en stats utadrettede handlinger (Fermann 2013:47). Innenfor denne brede

2 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.



rammen av motiverte handlinger overfor andre stater, faller ogsa bistandspolitikken.
Bistandspolitikken er Norsk politikk vis-a-vis fattige stater, med mal om & bekjempe

fattigdom.

Mer spesifikt kan utenrikspolitikken ses pa som en territorialstats utad- og formalsrettede
virksomhet, der strategier og virkemidler anvendes i lys av statens kollektive identitet og
utenrikspolitiske interesser (Fermann 2013: 7). Hovedmotivasjonen i utenrikspolitikken er
med andre ord & beskytte og fremme det man anser at er i statens interesser, slik
utenrikstjenestelovens § 1 gjenspeiler. Statens interesser kan med varierende prioritering
kokes ned til, sikkerhet; suverenitet; gkonomi og velferd; og status (Holsti 1995). Det varierer
hvordan man anser at man best kan beskytte disse interessene med hvilken utenrikspolitisk
filosofi som legges til grunn, altsa staters kollektive selvforstaelse. Den sentrale distinksjonen
pa dette feltet har vaert mellom realisme og liberalisme (Leira 2012: 384). Med en realistisk
grunnfilosofi anses det som lite sannsynlig at verden kan bli et bedre sted, og stater ma gjare
det de kan i konkurranse med andre stater for a beskytte sine egeninteresser. Med en liberal
utenrikspolitisk filosofi er en bedre verden bade mulig og sannsynlig, og i tillegg i statenes
interesse (ibid). | den nasjonal-liberale ideologien som har preget norsk utenrikspolitisk
idétradisjon fremheves det for eksempel at Norge, som en liten stat, har interesse av at verden
skal bli et bedre og fredeligere sted (Knutsen, Leira & Neumann 2016; Leira 2013).

Selv om norsk utenrikspolitisk idétradisjon har vaert preget av liberale forstaelser av verden,
strides det om hvor Norges praktiske utenrikspolitikk befinner seg i spennet mellom
liberalisme og realisme. Leira (2013) peker pa at selv om norsk utenrikspolitikk pa det
filosofiske plan har vert overveiende nasjonal-liberal, finnes det tydelige realpolitiske
elementer pa det strategiske nivaet i politikken. Eksempelvis har Norge veert klare pdA NATO-
medlemskap som en realpolitisk sikkerhetsstrategi, samtidig som den liberale grunnfilosofien
om at en bedre verden er mulig er til stede (Leira 2013: 388). Bjgrn Olav Knutsen i FFI har
papekt at norsk utenrikspolitikk har blitt trukket i en realistisk retning med mer satsning pa
nordomradene og Forsvarets tilstedeverelse i nord (Knutsen 2008). Den nyklassiske
realisten Asle Toje, som har kritisert norsk bistands- og utenrikspolitikk langs en rekke
dimensjoner, hevder a se en dreining i norsk utenrikspolitikk i retning realpolitisk tenkning de
siste arene (Toje 2011).

Bistand begrunnes idealistisk med at fattige land skal hjelpes, ved at rike land som Norge

jobber for deres interesser og gir dem pengehjelp. I denne idealistiske holdningen til
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politikken ligger det ogsa en liberal tro, som innebarer at det er mulig & oppna en bedre
verden for alle gjennom samarbeid (Lumsdaine 1993; Gilpin 1987). Denne troen pa at en
bedre verden er mulig gjennom bistand, passer inn i det dominerende nasjonal-liberale synet
pa utenrikspolitikk. Men her kommer samtidig en viktig distinksjon mellom fokuset i
idealistisk bistandspolitikk og utenrikspolitikk generelt til syne: Det er
fattigdomsbekjempelse i mottakerlandenes interesser som konsekvent har blitt utpekt som
hovedmalet med norsk bistand (Skogen 2016; Meld. St. 24 (2016-2017: 29) Meld. St. 15
(2008-2009: 11) Meld. St. 94 (1974 — 1975)). Idealister understreker at det som er viktig i
bistanden er & uselvisk promotere mal det er moralsk og etisk viktig & promotere, uten at
promotering av egeninteresser har en plass i politikken (Cingranelli 1993). Mens de viktigste
malene i utenrikspolitikken er & fremme og bevare statens interesser, har den idealistiske
uttalte bistandspolitikken grunnleggende uselviske formal som ikke er motiverte av

egennytte, og fattige staters interesser vektlegges.

Fokuset i bistandspolitikken og annen norsk utenrikspolitikk er dermed i teorien forskjellig,
selv om den overordnede ideen om at verden kan gjares til et bedre sted til det beste for bade
Norge og fattige land kan sammenfalle. | den generelle utenrikspolitikken er fokus at norske
interesser skal fremmes og bevares, mens fokuset i bistandspolitikken er at andre lands
interesser skal fremmes og bevares. Fordi den bredere utenrikspolitikken har som mal &
fremme og beskytte norske interesser, er det enklere a forklare den med et realistisk
perspektiv enn bistandspolitikken som har som hovedmal & fremme interessene til
menneskeheten og andre fattige stater. Mens de samme utenrikspolitiske malene kan forstas
med ulike filofiske utgangspunkt, kan ikke bistanden forstas realpolitisk med mindre den skal
forstas som et utenrikspolitisk verktgy. Da vil andre mal enn de idealistiske uttalte malene om

fattigdomsbekjempelse prege politikken.

Her kommer skillet mellom realistisk og idealistisk bruk av bistandspolitikk inn. Bistand har
et overordnet idealistisk, liberalt og verdibasert formal, og skal i prinsippet ikke utformes for
a fremme giverlandets interesser, men menneskeheten og de fattiges interesser (Fuller 2002;
Lumsdaine 1993). | et realistisk perspektiv forstas derimot bistanden som et utenrikspolitisk
verktgy som kan brukes til & oppna diverse realpolitiske, utenrikspolitiske interesser
(Schraeder et al. 1998; Maizels og Nissanke 1994). Det kan tenktes at bistandspolitikken
trekkes mellom idealisme og realisme, slik utenrikspolitikken trekkes mellom liberale verdier
og realpolitikk, og at organiseringen av bistanden og hvor mye makt Utenriksdepartementet

har over den kan vere viktig for a forklare hvorfor dette skjer.
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Den praktiske politikken pavirkes av ressurser, forstaelse av interesser og det internasjonale
systemet og trenger ikke veere verken rent liberalistisk, idealistisk eller realistisk, men kan
eksistere et sted imellom (Cox 1981). Systemteoretikere pa den ny-realistiske siden motsetter
seg dette: Der er grunntesen at strukturer i det internasjonale anarkiske verdenssystemet er
arsaken til maktkamp mellom stater, og at det er den stater responderer pa nar de utformer sin

politikk. Her er det ikke rom for tautrekking mellom interesser og idealer (Waltz 1979).

Selv om bistandspolitikk er norsk politikk overfor andre stater, har ikke bistanden alltid veert
forstatt som en del av Norges utenrikspolitikk. Bistanden har veert organisert pa mange
forskjellige mater. Det startet med Nansens ikke-statlige prosjekter pa vegne av
Folkeforbundet pa 1920-tallet, for bistand senere ble innlemmet i norsk offisiell politikk, farst
gjennom Indiafondet og det frittstdende direktoratet Norad, og senere gjennom at mer og mer
av ansvaret for bistanden har blitt underlagt utenriksdepartement. Forholdet mellom
utenrikspolitikk og bistandspolitikk har endret seg over tid. Etter hvert har bistanden blitt
forstatt som en del av en bredere utviklingspolitikk i utenrikspolitikken, som ogsa omfatter
andre elementer av norsk politikk overfor utviklingsland.

Denne analysen undersgker hva som har skjedd med malene i bistandspolitikken nar
Utenriksdepartementet har fatt stgrre styring over bistanden gjennom at bistanden har blitt
integrert i Utenriksdepartementet. Analysen undersgker om prosessen har fart til at malene i
bistandspolitikken enklere kan forklares med et realistisk syn pa bistand, fremfor et i

idealistisk, verdibasert et, eller om det ikke er tilfellet.

Avgrensninger i tid
Studien sgker a belyse hvordan forholdet mellom utviklings- og utenrikspolitikk har utviklet

seg fra integreringen av bistanden i Utenriksdepartementet skjet fart, og frem til Erna
Solbergs regjering. Da er det naturlig & ga tilbake til 1989 og til Stortingsmelding 11 (1989-
1990) Om utviklingstrekk i det internasjonale samfunn og virkninger for norsk
utenrikspolitikk. Dette var en stortingsmelding som ante slutten pa den kalde krigen og som
forutsa behovet for utenriks- og sikkerhetspolitisk nytenkning. Den introduserte nye takter
ogsa i bistandspolitikken. Blant annet en organisatorisk integrering av utviklingspolitikken i
den bredere utenrikspolitikken. Meldingen pekte pa at erfaringene fra sammenslaingen av
Handels- og skipsfartsdepartementet med Utenriksdepartementet var gode, og den presenterte
nye tanker om norsk bistandspolitikk (Meld. St. 11 (1989 — 1990): 73). Bistandens effekt

hadde sammenheng med andre politiske forhold i utenrikspolitikken, og det var viktig a se de
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to politikkomradene i sammenheng. Det var ogsa ngdvendig a effektivisere
bistandsadministrasjonen. Disse tankene ryddet veien for forslaget om a legge ned
Departementet for utviklingshjelp samme ar og overfare det politiske ansvaret for
bistandspolitikken til Utenriksdepartementet. Meldingen tok i tillegg opp til drefting
forholdet mellom UD og frivillige organisasjoner i bistandspolitikken (Lie 2006: 138) og
beredte dermed grunnen for den sakalte norske modellen. Stortingsmelding 11 (1989-1990)
var pa den maten et vendepunkt. Tidsrommet som undersgkes med en historisk analytisk
statsvitenskapelig metode, avgrenses derfor til perioden fra 1989 frem til Erna Solbergs
regjering tiltradte i 2013, far denne regjeringen undersgkes i dybden. Aller farst, vil det
kastes et kort historisk tilbakeblikk pa norsk bistandshistorie. Hele perioden som ledet opp til
1989 vil ses pa samlet slik at det kan vurderes hvordan situasjonen i norsk bistand sa ut i
1989. Dette for a forsta bakteppet for Stortingsmelding 11 og omorganiseringen av

bistandsforvaltningen.
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KAPITTEL 1: Teori og tidligere forskning

Utgangspunktet for denne analysen er ikke at Norges bistandspolitikk kan forklares
utelukkende ut fra forutsetningene som legges til grunn i realistismen eller idealismen.
Tyngdepunktet i politikken kan skifte over tid. De radende forstaelsene av ressurser,
interesser og det internasjonale systemet utgjer konteksten man handler innenfor, og denne
konteksten kan besta i mer enn kun ett sett med regler vi kjenner fra teorien (Cox 1981).
Norsk bistandspolitikk trenger med andre ord ikke veere utelukkende pragmatisk eller
idealistisk. Det kan antas at den eksisterer i et spenningsfelt mellom disse to polene. Allison
(1969: 700) papeker at organisasjonsprosesser, overlapp av ansvarsomrader, tenkning i
organisasjoner og fastlaste rutiner har innvirkning pa utfallet av en statlig beslutning. Fordi
Utenriksdepartementet styrer utenrikspolitikken med fokus pa a ivareta norske interesser, kan
det tenkes at maten Utenriksdepartementet styrer bistandspolitikken pa passer bedre med det
realistiske synet pa bistand. Analysen som falger vil vise om organiseringen under UD bidrar

til & trekke bistandspolitikken i en retning.

1.1.1 Idealistiske og liberale tilnaerminger
Norge har lenge veert en seerlig genergs bistandsdonor. Bistanden fra Norge og andre

skandinaviske land anses ofte for & vere drevet av en human internasjonalisme (Stokke
1989). Dette kjennetegnes av en moralsk forpliktelse om & hjelpe verdens fattige samtidig
som man fremholder en liberal idé om at en bedre organisert og mindre fattig verden vil vare
i var interesse i det lange lgp (Stokke 1989; Engh & Pharo 2009).

Mens realister argumenterer for at humaniteere motivasjoner for bistandsallokering
nedprioriteres til fordel for sikkerhet- og interessebaserte motivasjoner (Schraeder et al.
1998), mener idealister at uselviske, humanitere motivasjoner for bistandsallokering er det
sentrale. For & oppna global rettferdighet ma rike land hjelpe fattige land & overkomme
fattigdomsrelaterte vanskeligheter (Pogge 2002).

Bistand som moralsk forpliktelse
| et idealistisk perspektiv er det humaniteere mal som ligger til grunn for bistandsallokeringen.

I norsk bistandspolitikk kan FNs barekraftsmal som skal nas innen 2030 gjenspeile dette
synet pa utviklingspolitikk. De 17 malene skal reflektere tre utviklingsdimensjoner:
@konomi, sosiale forhold og klima og milje. Hovedmalet er «utryddelse av alle former for
fattigdom i hele verden» (FN-sambandet n.d), slik at verden blir et bedre sted. Regjeringen

har vedtatt at disse beerekraftsmalene skal utgjere det politiske hovedsporet for a ta tak i var
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tids globale utfordringer (Utenriksdepartementet 2016a). Far dette var det FNs tusenarsmal

vedtatt i 2000 som I3 til grunn, der hovedmalet var det samme (FN-sambandet n.d.a).

Representanter for det idealistiske verdenssynet er optimistiske til at bistand vil kunne bidra
til 4 lgse fattigdomsproblemer, og spre godt styresett og menneskerettigheter (Fuller 2002). Et
slikt syn pa utviklingshjelp kan enkelt forenes med den nasjonal-liberale ideologien som er
grunnmuren i norske utenrikspolitisk idétradisjon (Knutsen, Leira & Neumann 2016). Norges
utenrikspolitikk har veert preget av troen pa at Norge kan spille en viktig rolle internasjonalt.
Den liberale filosofien er optimistisk, og har tro pa demokrati og fredelig konfliktlgsning

(Leira 2012). Disse ideene star sterkt i den norske befolkningen:

[Det] har veert en tro pa at verden kan bli et bedre sted, og at Norge og nordmenn ikke bare kan bidra
til & virkeliggjare dette, men at det er var fordemte plikt & gjare det (Knutsen, Leira & Neumann 2016:
243).

Idealistiske og verdiliberale tilnaerminger til utviklingspolitikk tar utgangspunkt i nettopp
dette: At rike land har en moralsk plikt til & hjelpe fattigere land, og at man gjennom
vektlegging av universelle menneskerettighetene bor stgtte tiltak som kan bringe mennesker
varig ut av fattigdom. De som omtaler utviklingshjelp fra et verdiorientert perspektiv enes om
at det er mottakerlandenes behov som star i fokus, og at vi er ngdt til & gjere hva vi kan for &
hjelpe (Cingranelli 1993; Singer 1972; Sachs 2005; Temkin 2004; Lumsdaine 1993).
Skandinaviske land blir ofte fremholdt som forbilder, fordi de er genergse bistandsdonorer,
og fordi de anses som & ha fa geopolitiske interesser som kan besudle bistanden (Ingebritsen
2002). De skandinaviske landene har for eksempel ikke bindinger til utviklingslandene fra

kolonitiden.

Den skandinaviske humanitere internasjonalismen kjennetegnes av at man gnsker a fremme
gkonomisk vekst og sosiale og politiske rettigheter pa grunnlag av humanistiske verdier der
man har respekt for hvert menneske og gnsker a minimere lidelse (Stokke 1989: 11). Stokke
mener skandinavisk bistand skiller seg ut fordi de sosiopolitiske verdiene i de skandinaviske
velferdsstatene pavirker landenes bistandspolitikk (Stokke 1989: 284). Dette er de samme
verdiene Knutsen, Leira og Neumann (2016) utpeker som en viktig del av den norske
nasjonal-liberale ideologien, der nordmenn larer at man skal handle lokalt men tenke globalt,

og gjere det man kan for & bidra til at verden kan bli et bedre sted.

Begrepet «humaniteer stormakt», fgrst lansert av Jan Egeland da han var statssekreteer i

Utenriksdepartementet pa 1980-tallet (Egeland 1985), har et tydelig fotfeste i denne nasjonal-
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liberale tradisjonen som kommer til uttrykk i norsk identitet og selvoppfattelse, men ogsa i
bildet av Norge utad. Historikeren Rolf Tamnes kommer inn pa dette nar han snakker om

norsk fredsdiplomati: «Norge redder verden. Altsa finnes Norge» (Tamnes 1997: 339).

Filosofen Peter Singer (1972) argumenterte tidlig for et moralsk grunnsyn i
utenrikspolitikken, og mener lidelse og dgd som resultat av matmangel, manglende tilgang pa
medisiner og husly er mulig & forebygge. Han har senere frontet mange kontroversielle syn®
pa hvordan man ber ga fram for & oppna disse malene, men at dette skal vaere malene med
poltikken og at de er mulige & oppna, er idealistiske argumenter som ogsa har blitt vektlagt
hos andre. Den amerikanske gkonomen Jeffrey Sachs er som Singer klar pa at rike land har
en plikt til & hjelpe fattige land ut av fattigdom, og mener at pa tross av at mange land
forplikter seg til & gjere nettopp dette, gjeres det ikke nok: de ber sette av flere midler til
utviklingshjelp (Sachs 2005).

Flere studier konkluderer med at land gir bistand med en idealistisk, verdibasert motivasjon.
Lumsdaine (1993) finner gjennom en historisk kvantitativ analyse at bistand ikke kan
forklares pa basis av lands politiske og gkonomiske interesser, og at humanitere motiver og
fattigdomsbekjempelse er det som ligger til grunn. Han finner at vestlige land i gkende grad
har gitt penger til de fattigste landene som trenger bistand mest, og konkluderer derfor med at
humanitere hensyn er det som motiverer bistand (ibid.). Ifalge Lumsdaine ma moralske
hensyn ligge til grunn ndr man skal bygge opp institusjonene i underutviklede land. Han
finner ogsa at de landene som er mest opptatte av a sette inn tiltak mot nasjonal fattigdom, er

de mest genergse bistandsdonorene (ibid.).

Skandinaviske land har opparbeidet seg et omdgmme som ngytrale bistandsdonorer som
villig forplikter seg til a bekjempe fattigdom og fremme menneskerettigheter og demokrati.
Gates og Hoeffler (2004) undersgker om de fortjener dette omdgmmet. De analyserer data fra
perioden 1980 til 1999, og finner at Norge, Danmark, Sverige og Finland gir mer bistand til
demokratier og land med feerre menneskerettighetsovertredelser. | motsetning til andre land
gir ikke de nordiske landene mer bistand til politiske allierte (ibid.). Andre studier far
imidlertid motstridende resultater. Strammen og de Soysa (2011) finner eksempelvis at Norge
gir mer bistand til land som eksporterer olje, og reiser spgrsmal om norsk bistand er mer

strategisk motivert.

3 Han er utilitaristisk, og har blant annet argumentert for eutanasi av alvorlig handicappede (Singer 2003).
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Skal vi lytte til den idealistiske tilneermingen til bistandspolitikk der liberale verdier star i
sentrum, er det fattigdomsbekjempelse og kamp for menneskerettigheter som er malet med
bistandspolitikken. Mottakerlandenes behov er det som skal sta i fokus. Med et slikt
perspektiv ber ikke omorganiseringer av norsk bistandsforvaltning fare til at Norge i starre
grad bruker bistanden til & na forskjellige nasjonale mal, men til at man mest mulig effektivt

kan bekjempe fattigdom.

En effektiv bistandspolitikk:
Bistandspolitikken har blitt pavirket av samfunnsteoretiske internasjonale bevegelser. Det

idealistiske malet med norsk bistandspolitikk har hele tiden veert a fa bukt med verdens
fattigdom, men det har endret seg hva man mener kan vare effektive mater a forvalte bistand
pa, i takt med internasjonale trender og ny kunnskap. Om bistandspolitikken skal vare
sentrert rundt & veere fattigdomsreduserende, slik den idealistiske forklaringen fremholder,
ber den ogsa gjenspeile hovedfunnene i forskningen pa bistandseffektivitet til enhver tid. Det
viktig & ha i mente at bistand bare er en del av den politikken som fares mot
utviklingslandene, ved siden av blant annet handels- og tollpolitikk, internasjonal
skattepolitikk og ikke-bistandsstgttede investeringer i privat naringsliv. Disse andre temaene
diskuteres ogsa ofte nar det er snakk om utvikling av fattige land, sarlig etter hvert som man
har begynt a snakke mer om en bredere utviklingspolitikk snarere enn bare bistand. Mange
mener tiltak pa disse omradene kan veere vel sa viktige eller til og med mer effektive enn
bistand, men det er kun bistanden og hvordan den kan fungere som er gjenstand for diskusjon

her.

| etterkrigstiden ble bistanden fremstilt som om de fattige levde i en annen tidsepoke, og
trengte hjelp i form av teknologi- og kunnskapsoverfgring for a ta vesten igjen (Nustad
2004). Dette var tanken bak den spede begynnelsen pé det som skulle bli norsk
bistandspolitikk, da Norge skulle bygge ut grunnleggende infrastruktur og utvikle kystfiske i
landsbyene i den indiske delstaten Kerala (Pharo 1986). Etter avkoloniseringen av afrikanske
stater pa 1960-tallet, var tro pa hjelp til industrialisering og utviklingsoptimisme fortsatt
kjernen i bistandstenkningen — gkonomisk og teknisk hjelp fra industrialiserte land skulle
bidra til at de nye landene tok igjen den vestlige verden, slik marshallhjelpen fra USA hadde
hjulpet Vest-Europa etter andre verdenskrig (ibid.: 99). Dette er kjent under paraplybegrepet

«moderniseringsteori».

Pa slutten av 1960-tallet og pa 1970-tallet fikk vestlig bistandspolitikk kritikk fra den norske

og internasjonale venstresiden. Kritikere hevdet at de vestlige industrialiserte landenes
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kapitalistiske utviklingsmodell hadde blitt trukket nedover grene pa de fattige landene uten a
bli tilpasset lokale forhold (Smukkestad 1994). Frigjgringskriger, avkolonisering og
imperialismeargumenter gjorde at synet pa utviklingslandene ble mer komplekst. De sakalte
avhengighetsteoriene som oppstod i perioden var kritiske til frihandel, og mente at
industrialiseringen oppretthold fattigdom nar utviklingslandene kun eksporterte ravarer til
industriland. De skulle gjere seg uavhengige ved a beskytte egen gkonomi og bygge opp egen
industri (Fermann 1997). Dette resulterte i N@V-reformkravene som var ment a legge til rette
for at utviklingslandene skulle ta kontroll over egen utvikling, samt et bredere fokus pa andre
aspekter av utvikling som likestilling, utdanning og sosial ulikhet (Meld. St 94 (1974-1975).
Grunnbehov, som tilgang pa mat, vann helse og bolig til de aller fattigste, fikk gkt fokus i
bistandsprosjektene. Mangel pa industriell kompetanse og darlige institusjoner ledet
imidlertid til at mange afrikanske land endte opp med stor gjeld.

Reaksjonen pa dette var at bistandspolitikken tok en liberal vending pa 1980-tallet med mer
fokus pa handel. Staten stod ikke lenger i sentrum for utvikling — store ineffektive offentlige
sektorer ble sett pa som problemet (Smukkestad 1994). Dette farte til en dramatisk gkning i
bruk av NGO-er i bistand. Samtidig ledet gjeldskrisen i utviklingslandene til at det
internasjonale pengefondet og verdensbanken begynte 4 stille strenge gkonomiske
strukturkrav* (Chang 2007). Enkelte pekte p& at man heller burde satse pé utviklingen av
handel og privat naeringsliv, etter at bistand fra vestlige land hadde gatt til disse ineffektive

store statlige sektorene og bidratt til at fattige land ikke utviklet seg (Bauer 1981).

Fra 1990-tallet ble fokus flyttet til institusjonene. Ny-institusjonelle teorier om at institusjoner
legger faringer for personer og aktgrer begynte a oppsta allerede pa 1980-tallet (DiMaggio &
Powell 1983), og fikk stor oppmerksomhet pa 1990-tallet. Man kom fram til at det var pa
grunn av darlige institusjoner at utviklingslandene hadde blitt satt i gjeld og ikke klarte &
overkomme fattigdomsproblemet. Bistand vil ikke ha seerlig effekt i land der institusjonene er
svake, fordi korrupte eller inkompetente ledere ikke kan tvinges til & bruke bistandspengene
riktig (Burnside & Dollar 2000, 2004). Derfor har bistand starst effekt som middel mot
fattigdom der det er finnes en form for institusjonell stabilitet (Burnside & Dollar 2000).
Samtidig er det ofte land med darlige institusjoner som er de fattigste og mest trengende, og
dette har ledet til et gkt fokus pa godt styresett i bistanden (Doornbos 2001). Easterly (2006)

“Strukturtilpasning har ofte blitt benyttet av verdenshanken og det internasjonale pengefondet i forbindelse med
1an og gjeldslettelse til fattige land, og innebarer krav om kutt i offentlige utgifter, privatisering av statlige
virksomheter, liberalisert handel og styrking av internasjonale investorers rettigheter.
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er enig i at utvikling av institusjoner er grunnleggende viktig for utvikling, men mener
donorland enna ikke har funnet ut av hvordan man kan etablere gode institusjoner eller et
godt styresett. Pa 2010-tallet er det fortsatt gode institusjoner som blir sett pa som den
viktigste bestanddelen i en utviklingspolitikk som skal klare & bekjempe fattigdom.

Selv om bistanden i prinsippet skal veere verdibasert, er det det viktig at donorland baserer
seg pa konsensusen i forskningen om hva slags bistand som faktisk kan bekjempe fattigdom

om man skal klare & innfri sin moralske forpliktelse om & hjelpe.

Om det idealistiske synet er det som forklarer norsk bistand best, burde bistandspolitikken
basere seg pa erfaringer og forskning pa hva som anses a veere effektiv
fattigdomsbekjempelse til enhver tid. Nyere empirisk forskning konkluderer med at gode
institusjoner er det viktigste for & fa bistandskronene til & hjelpe de fattige og at det er viktig a
se bistand i sammenheng med annen politikk overfor utviklingsland. Norsk bistand bgr derfor
rettes mot land der forholdsvis gode institusjoner ligger til grunn, eller ga til a bygge opp
gode institusjoner, med forbehold om at dette er en komplisert og vanskelig prosess.
Integrering av bistand i Utenriksdepartementet bar fare til en mer sammensatt politikk for

utvikling.

1.1.2 Realistiske tilneerminger
A uselvisk gi fra seg midler fordi fattige stater har rett p& hjelp passer ikke inn i det

verdenssynet vi forbinder med realismen. | realistisk teori fgrer aktgrenes egoisme til et
system der stater eller aktarer er interesserte i 2 maksimere egen sikkerhet og fordeler enten
offensivt, eller defensivt og strategisk (Rose 1998; Waltz 1979; Waltz [1959] 2001; Holsti
1995). Dette star i kontrast til den liberale internasjonalismen som legger vekt pa folkerett og
internasjonalt samarbeid, og idealistiske tanker om moral i utenrikspolitikken (Cox 1981).
Med et realistisk verdenssyn gir det liten mening & snakke om en moralsk forpliktelse til &
hjelpe andre stater. Her er det aktgrene egeninteresse som skal forfelges i et internasjonalt

system uten overordnede regler.

Selv om konteksten for politikk i praksis ikke trenger a besta utelukkende i ett sett med regler
fra et verdenssyn vi kjenner fra teorien (Cox 1981), er det mulig at det kan foretas flere
prioriteringer i bistandspolitikken som passer bedre med et realistisk bistandssyn. Da vil
bistanden i starre grad bli et av flere utenrikspolitiske verktgy for & oppna egeninteresser, og

Norges interesser vil ga foran interessene til de fattige landene eller en mest mulig effektiv
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bistandspolitikk nar det skal prioriteres i bistanden. Malene med bistandspolitikken vil i sa
fall reflektere dette.

De som plasseres innen den klassiske realistiske grenen av internasjonale relasjoner vil
argumentere for at bistand kun gis nar den sammenfaller med nasjonale maktpolitiske
interesser. Det vare seg «harde» sikkerhetspolitiske interesser, sa vel som «myke»
gkonomiske, prestisjebaserte interesser (Morgenthau [1948] 1978). | et klassisk realistisk
perspektiv motiveres bistand hovedsakelig av sikkerhetspolitikk, skonomisk fortjeneste,
suverenitetshevdelse og prestisje. Med andre ord motiveres bistanden av hvor politisk,
gkonomisk eller militert strategisk det er a gi bistand til mottakerlandet, og hva slags status
og innflytelse man kan oppna (Schraeder et al. 1998; Fuller 2002; Morgenthau 1962).
Sikkerhetspolitiske og militeere mal, tilgang pa strategiske naturressurser, diplomatiske band
og prestisje hevdes ogsa a ha veert viktige faktorer for allokeringen av bade amerikansk og
europeisk bistand (Burnell 1997). Andre realistiske tenkere har understreket at gkonomisk
strategiske motivasjoner kan vare avgjgrende for hvordan vestlige land allokerer bistanden
(Chang, 2007; Fuller 2002). Motivasjonen kan vere a viderefare innflytelse over andre deler
av verden, eller simpelthen & promotere egen eksportnzring og a fa tilgang til fremvoksende
markeder (Maizels & Nissanke 1994; Fuller 2002).

Ifelge de klassiske realistene er de viktigste malene for stater, med varierende prioritering,
sikkerhet; suverenitet; gkonomi og velferd; og status (Holsti 1995). For realistene kan
bistandspolitikkens mal bli redusert til ett eller flere av disse hovedmalene. Ifalge ny-realister
er bistand sa vel som annen utenrikspolitikk en respons pa endringer i strukturer i det

internasjonale anarkiske statssystemet som driver politikken.

Realister anser bistand som et av flere verktgy stater kan bruke i sin utenrikspolitiske
verktgykasse. | de fglgende underkapitlene vil forskjellige realistiske perspektiver pa bistand
som utenrikspolitisk verktgy legges fram, fra det ny-realistiske systemperspektivet, til de
klassiske realistiske perspektivene pa bistand for a fremme sikkerhet, prestisje og

gkonomiske interesser.

Systemforklaringer
Teorier pa systemniva kan veere nyttige for a forsta hvordan Norge prioriterer i

bistandspolitikken. Realistiske teorier om utenrikspolitikk har til felles at de ser pa makt og
kynisk maktkamp som det sentrale i relasjonene mellom stater. Mens klassiske realister ser

menneskets maktsgkende natur som arsaken til at stater konkurrerer mot hverandre for &
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oppna makt i et internasjonalt anarkisk system som gjer maktkampen mulig, mener ny-
realister at det er det strukturene i det internasjonale anarkiske systemet som er selve arsaken
til maktkampen (Waltz 1979). Fordi denne realistiske arsaksforklaringen starter pa det
internasjonale systemnivaet, apnes det ikke for at endringer pa det nasjonale nivaet far
betydning for prioriteringer i bistandspolitikken. Omorganiseringer av bistandspolitikken vil
dermed ikke ha innvirkning pa hvilke typer mal som fglges, og det vil motstride premisset om
at bistandspolitikken eksisterer i et spenningsfelt mellom realisme og idealisme som kan
pavirkes av faktorer pa det nasjonale nivaet.

Griffin (1991) tolker bistand som alltid & ha vert motivert av ideologiske, maktpolitiske
interesser. Tidlig amerikansk bistand var motivert av & hindre at nasjonalismen i de nye
landene kunne apne for sovjetisk innflytelse, og Marshallhjelpen ble satt i gang som et ledd i
a4 unnga at Sovjetunionens kommunistiske ideologi spredte seg til Frankrike og Italia der
kommunistiske partier stod sterkt (ibid). Da han analyserte bistand like etter den kalde
krigens slutt mente han bistanden alltid hadde veert mer maktpolitisk enn gkonomisk, og at
bistandsprogrammene som oppstod pa grunn av ideologiske spenninger under den kalde
krigen var dgmt til & endre seg for a reflektere det nye globale systemet som ville komme
(ibid.).

I Kenneth Waltz’ ny-realistiske periode gjorde han det klart at det er det internasjonale
systemet stater responderer pa nar de utformer sin politikk (Waltz 1979). Defensive ny-
realister som Waltz mener, i motsetning til offensive ny-realister som Mearsheimer (2001), at
alliansestruktur kan fare til et mindre voldelig og offensivt anarki fordi stater balanserer mot
trusler ved & avskrekke eller innga allianser med andre stater for & oppna lanemakt (Waltz
1979). En ny-realistisk forklaring av malene med norsk bistandspolitikk vil veere en utside-
inn-forklaring. Prioriteringer i bistandspolitikken kan forklares med at stater tilpasser seg
endrede maktkonstellasjoner i det internasjonale systemet for a beholde eller utvide makt. Er
dette tilfellet, vil systemfaktorer som omrokkeringen fra en bipolar til en unipolar verden ved
slutten av den kalde krigen, eller veien mot en mer multipolar verdensorden i senere ar, fare
til at Norge omprioriterer i bistandspolitikken for & sikre sin posisjon og suverenitet.
Endringene i bistandspolitikkens mal vil i et ny-realistisk perspektiv ikke vere forarsaket av
endringer i bistandens organisering som kan pavirke balansen mellom idealisme og realisme.

Derfor vil en ny-realistisk forklaringsvariabel vare en kontrollvariabel i denne analysen.
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Nar en allianse allerede ligger til grunn, trenger ikke lenger sikkerhetsdilemmaet til en stat a
vaere om man skal samarbeide med andre stater, men hvor sterkt man skal forplikte seg til
samarbeidet (Snyder 1984: 466). Man risikerer a sta alene dersom man ikke forplikter seg i
stor nok grad til sine alliansepartnere, ved at de ikke stiller opp nar man trenger det, eller
velger a forplikte seg til samarbeid med andre stater i stedet (Snyder 1984: 467). Ifglge
Snyder vil frykten for a sta alene veie tyngre enn frykten for a fanges i stormakters
interessekonflikter hvis en stat har mindre mulighet til & sta alene i en konfliktsituasjon, og
hvis der en stat har en samarbeidspartner som er mindre avhengig av samarbeidet (Snyder
1984: 471).

Gitt de strukturelle begrensningene Norge star overfor den sikkerhetspolitiske
sammensetningen av stater i verdenssystemet, kan Norge ha interesse av a gi bistand til land
der USA, NATO eller EU har sikkerhetspolitiske interesser, eller er engasjerte i militere
operasjoner. Fra et ny-realistisk stasted kan dette tas til inntekt for behovet for & vise at Norge
er forpliktet til samarbeidet med sine allianser, og gnsket om a vise stgtte. Dette kan bli mer
eller mindre viktig ved endringer i det sikkerhetspolitiske verdensbildet.

Med en ny-realistisk forklaring er det omrokkeringer pa det internasjonale systemnivaet som

forklarer endrede mal og prioriteringer i Norsk bistandspolitikk.

Sikkerhetspolitikk og suverenitet
Den viktigste sikkerhetspolitiske interessen til en stat er & opprettholde sin suverenitet og

kontroll over eget omrade (Fermann 2013). Slike realpolitiske interesser kan ogsa ivaretas
igjennom bistandspolitikken. Apodaca (2017) er blant dem som finner at sikkerhetspolitikk
alltid har dominert lands utenrikspolitiske interesser, ogsa nar det kommer til bistands- og
utviklingspolitikk. Bistanden kan enten brukes som motivasjon for & opprettholde status quo,
eller som motivasjon for at stater skal endre sin oppfersel (Apodaca 2017, Palmer & Morgan
2011). Kisangani og Pickering (2015) papeker at bistand kan bidra til & komplimentere
militeere intervensjoner, og at donorlands militeere interesser ofte sammenfaller med

bistandsallokering.

Dette klassiske realistiske perspektivet skiller seg fra den ny-realistiske utside-inn maten a
tenke sikkerhetspolitikk pa, fordi det er statene som er aktgrene der politikken utformes,
mens det internasjonale anarkiske systemet utgjegr handlingsrommet og rammen de kan utfgre
sin politikk i. Griffins (1991) beskrivelser av hvordan amerikansk bistand under den kalde

krigen var motivert av a hindre Sovjetunionens innflytelse over nye eller ustabile stater i et
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bipolart verdensbilde, kan ogsa ses fra en klassisk realistisk synsvinkel. USA var interesserte
i & beskytte seg ved a utvide sin innflytelse, og dermed i at Sovjetunionen, som var
hovedrivalen, ikke fikk gjare det. Om Sovjetunionen hadde fatt stor innflytelse, kunne dette
utgjort en territoriell trussel for USA. Pa denne maten bidro amerikansk bistand til a forsvare

amerikansk suverenitet og sikre USAs interesser.

Schraeder et al. (1998) er blant dem som mener lands bistandspolitikk utformes pa bakgrunn
av strategiske malsetninger som nasjonal sikkerhet og selvbevaring. De finner gjennom en
analyse av bistandsallokeringen til Japan, USA, Sverige og Frankrike at bistand kun i liten
grad henger sammen med mottakerlandenes gkonomiske utvikling og humanitaere behov
(ibid.). I Frankrike og USA, som er stater med ambisjoner om 4 innta en global lederrolle,

spilte sikkerhetsinteresser en stor rolle i bistandsallokeringen (ibid.).

Apodaca og Stohl (1999) gjennomfarer en kvantitativ analyse av forholdet mellom
amerikansk bistand og menneskerettigheter. De finner at humanitere mal og
menneskerettigheter spiller en rolle for hvem som skal motta amerikansk bistand, men at
nasjonale sikkerhetsinteresser, som innflytelse pa stater i strategisk viktige omrader for

amerikansk sikkerhet, gar foran.

Norge er en smastat, og har ikke de samme militaere og sikkerhetspolitiske ambisjonene som
en stormakt som USA. Mye av litteraturen som ser bistand i sammenheng med
sikkerhetspolitiske interesser tar utgangspunkt i at stormakter gnsker a forme verden i trad
med sine interesser, og bruker bistand som et middel for & fa til dette (Schraeder et al. 1998;
Griffin 1991; Apodaca 2017), og mange ser i hovedsak pa USA (Apodaca & Stohl 1999;
Mesquita & Smith 2007; Griffin 1991; Burnell 1997).

Det kan veere i Norges interesse a allokere bistandsmidler til steder der Norge har
sikkerhetspolitiske interesser, men Norges nasjonale sikkerhetsinteresser ma ogsa i det
klassiske realistiske perspektivet sees i lys av Norges posisjon som en smastat. Hovedlinjene i
Norsk utenrikspolitikk har lenge veert samarbeidet med USA og NATO (Riste 2001).
Skepsisen mot utviklingen av en felles sikkerhetspolitikk i EU har etterhvert ogsa blitt
erstattet med gnsker om gkt tilknytning (Graeger 2005). Som en smastat med Russland som
naermeste nabo har Norge noen unike utfordringer i verdenssystemet, fordi Norge ikke kan
sikre sin territorielle integritet alene. Norge ma sikre seg gjennom samarbeid med sine
allianser. Dette skiller seg fra det ny-realistiske synet, fordi disse faktorene utgjer

handlingsrommet Norge kan utfgre sin politikk i, men ikke er utgangspunktet for norske
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prioriteringer. | tillegg har Norge, der det et mulig, interesse av a pavirke den politiske

situasjonen i neromradene for & forhindre at trusler mot Norges sikkerhet oppstar.

Skal prioriteringer i Norsk bistand forklares med at klassisk realistisk sikkerhetspolitikk, ma

det vise seg at bistanden brukes til & forhindre trusler mot Norges suverenitet og sikkerhet.

Status og innflytelse
| det internasjonale anarkiske verdenssystemet er det enkelte stater som har starre makt og

mer innflytelse enn andre. Man skiller mellom smastater, mellomstore stater og stormakter,
og de ulike statene vil sgke a utvide sin innflytelse i verdenssamfunnet pa ulike mater etter
hva deres handlingsrom tillater. Neumann og Carvalho (2015) peker pa statussgkende
oppfarsel som en drivende faktor i internasjonal politikk. Statussgkende oppfarsel har lenge
veert et tema i litteraturen om internasjonal politikk innenfor offensiv realisme. Linjene kan
trekkes tilbake til Hobbes’ analyse av mennesker som vesener som streber etter «glory and
gain» (Hobbes [1951] 2003).

Morgenthau erkjenner ogsa statussgkende oppfarsel. Han fastslar at prestisje er en essensiell
del av staters makt i det internasjonale systemet (Morgenthau [1948] 1978). Nar han
analyserer bistandspolitikk, kommer han fram til at bistand i mange tilfeller gis med mal om a
gke prestisjen til en stat bade internt og internasjonalt (Morgenthau 1962). Morgenthaus
prestisjebegrep diskuteres i en stormaktskontekst der han konsentrerer seg om stormakters
innflytelse og status i verdenssamfunnet. Neumann og Cavalhos mer nylige analyse av
statussgkende oppfarsel gar nermere inn pa forskijellige typer staters ulike mater a strebe
etter status pa (Neumann & Cavalho 2015). Mens stormakters status oppnas pa basis av hvor
sentral, sterk eller innflytelsesrik staten er i internasjonale freds- og sikkerhetssaker og
generelt i det internasjonale systemet, kan smastater oppna status ved a veere nyttige for
stormaktene: «Stormakters status handler om a vaere en som ma regnes med, mens smastaters

status handler om a bli lagt merke til eller sett». (Neumann & Carvalho 2015: 2)

Et sted der Norge definitivt har hgy status er pa det humaniteere omradet. Norge gikk tidlig i
bresjen for ikke-spredning av kjernevapen og har opptradt som fredsmekler og brobygger. Da
oljepengene stremmet inn i 1970-arene ble det ogsa lettere & overfare store summer til fattige
land. Summen av dette gjorde at Norge i egne gyne kom til & fremsta som en moralsk
stormakt (Tamnes 1997). Norge har heller ingen kolonial fortid, og det var fa som mistenkte
smastaten Norge for a drive maktpolitikk for egen regning. Norge tok derfor denne rollen i et
verdenssamfunn som ellers preges av mistenksomhet (Lyng 1976: 72). 1 tillegg til a profilere
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seg pa og bli lagt merke til pA omrader der Norge har eierskap til saker, kan Norge bruke
bistandspengene til & sette andre saker pa agendaen og markere seg pa nye mater. Dette kan
pavirke allokeringen av bistandspengene, fordi det ikke vil vaere effektiv
fattigdomsbekjempelse som prioriteres, men malet om a gke Norges status innenfor et
saksfelt. Hermanrud & de Soysa (2016) finner for eksempel i en analyse av Norges klima- og
skogsatsning at satsningen var lite effektiv og darlig planlagt for & oppna
fattigdomsbekjempelse eller en miljgeffekt, pa tross av oppmerksomheten og troverdigheten i
klimaspgrsmalet Norge fikk pa bakgrunn av den.

Bistand kan ogsa brukes som et diplomatisk virkemiddel for a fa innflytelse. Burnell (1997)
finner at diplomatiske band og prestisje har vert viktige faktorer for allokering av bistand for
bade USA og Eropa. Bistand kan ogsa brukes til & fa innflytelse pa nye omrader. Hook (1995:
11) konkluderer med at bistandens band til det donorlandene mener er i sin nasjonale

interesse er helt apenbar, og at bistand har blitt en del av staters diplomatiske arsenal.

Dersom de klassiske realistiske malene om status og innflytelse har blitt prioritert, vil det
komme til uttrykk gjennom art bistanden i gkende grad allokeres til aktgrer eller omrader der
Norge kan fa diplomatisk innflytelse eller status selv om det kan ga pa bekostning av effektiv
fattigdomsbekjempelse.

@konomi:
| realistiske forklaringer av motivasjoner for bistand er gkonomiske interesser en viktig faktor

for hvordan stater velger a fordele bistanden (Fuller 2002). Mulige gkonomiske motivasjoner
for & gi bistand kan vere & viderefgre gkonomisk innflytelse over andre deler av verden, eller
a fa tilgang til framvoksende markeder og promotere egen eksportnaring (Maizels &
Nissanke 1994; Schroeder et al. 1998). Et tidlig eksempel pa dette kan veere Marshallhjelpen,
som i tillegg til & veere basert pa det idealistiske snsket om & gjenreise de europeiske landene,
skulle sgrge for at europeiske land igjen kunne bli handelspartnere for USA. Her
sammenfaller idealistiske og pragmatiske mal. I mange tilfeller kan imidlertid donorland
haste frukter av & dominere prosesser og ender opp med a gjgre mer skade en godt i fattigere
land (Chang, 2007).

Eksemplene pa mulige gkonomiske realpolitiske motiver for bistand er mange. Maizels og
Nissanke (1994) finner at bistand i stor grad, eller nesten utelukkende, er motivert av

donorlands oppfattede politiske og skonomiske interesser eller sikkerhetsinteresser. De
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argumenterer for at gkonomiske motivasjoner for bistand har blitt viktigere mot slutten av, og
etter, den kalde krigen, da ideologiske motivasjoner ikke lenger var dominerende (ibid.).
Smith (2000) mener USAs fokus pa strukturtilpasning i Latin-Amerika er basert pa en
forventning om at amerikanske bedrifter ville nyte godt av et liberalisert gkonomisk miljg,
heller enn & basere seg pa Latin-Amerikas behov. Denne viktige gkonomiske interessen for
USA i Latin-Amerika kommer tydelig til uttrykk i relasjonene som finnes mellom USA og
land i Latin-Amerika, finner han (ibid.). Schraeder et al. (1998) viser at Japans bistand har
veert motivert av 4 oppna gkonomiske interesser og ikke bare har hatt humanitere mal.
Tuman et al. (2001) kommer fram til at fordi Japans territorielle sikkerhet lenge har veaert
trygget gjennom sikkerhetsavtaler med USA, har Japan hatt mulighet til a flytte fokus til

industri, promotering av eksportneeringer og a sikre seg ramateriale

| nyere forskning pa norsk bistand har Stremmen og de Soysa (2011) funnet at Norge
favoriserer oljeeksporterende land som bistandsmottakere. De kommer fram til at mange land
forsgker a kjepe innflytelse i land med problematiske styresett og regimer pa mater som ikke
kan begrunnes etiske eller moralsk (Strammen og de Soysa 2011). Dette kan ansees som en
gkonomisk motivasjon for bistand, fordi naringslivet i Norge som oljeeksporterende land kan

ha interesser av a etablere samarbeid og hente ut fortjeneste fra disse landene (ibid.).

Om det er slik at Norsk bistand motiveres av gkonomiske faktorer, vil vi se at land med
voksende markeder der Norge har en interesse av a utvide sin gkonomiske innflytelse havner
i fokus. Vi vil ogsa se at det legges gkt vekt pa muligheter for norsk naringsliv, og at det

veier tyngre enn utviklingen av naringslivet i fattige land.
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1.2 Empiriske pdstander og operasjonalisering
Ettersom en av utenrikspolitikkens sentrale malsetninger er & ivareta norske interesser mens

bistandspolitikkens sentrale malsetninger er & bekjempe fattigdom og fremme
menneskerettigheter, kan utenrikspolitikken i teorien enklere forklares med realistisk teori
som har et interesseperspektiv. De sentrale malene for bistandspolitikken er effektiv
fattigdomsbekjempelse og fremming av menneskerettigheter, som best forklares ut fra liberal
idealistisk teori, med et verdiorientert perspektiv. Dersom bistanden i gkende grad brukes
som instrument til & fremme utenrikspolitisk realpolitiske mal nar den integreres inn i
utenrikspolitikken, vil det prioriteres mer interessebevisst og pragmatisk ogsa i
bistandspolitikken. Nasjonale interesser kan komme foran idealistiske mal om

fattigdomsbekjempelse

Studiens hovedhypotese er: H1: Jo mer bistanden har blitt integrert i Utenriksdepartementet,
jo mer kan bistandspolititikkens mal forklares fra et realistisk perspektiv.

Analysen legger til grunn at Norges bistandspolitikk eksisterer i et spenningsfelt mellom
realismen og idealismen, og at tyngdepunktet kan skifte over tid. Spgrsmalet er om
organiseringen av bistandspolitikken pavirker hvilken retning norsk bistandspolitikk trekkes
i. Studien vil belyse hvordan balansen mellom de idealistiske og realistiske prioriteringene
har kommet til uttrykk i perioden fra 1989 til 2013 far Solberg-regjeringen tas opp til mer
detaljert drafting.

Underhypotesen til studiens hovedhypotese er: Solberg- regjeringen uten utviklingsminister
representerer et brudd der tyngdepunktet i bistandspolitikken har skiftet fra idealisme til

realisme.

Ut fra teori- og litteraturgjennomgangen er det flere mulige mater bistanden kan forvaltes mer
i trdd med realistiske perspektiver pa bistandspolitiske mal. Det kan vare det er gkt fokus pa
mal knyttet til nasjonal sikkerhet og suverenitet, gkonomi eller status i trad med en klassisk
realistisk tankegang. Er bistandsmalene forankret i idealistiske liberale verdier, bar ikke den
organisatoriske integreringen av bistandspolitikken i utenrikspolitikken fgre til en dreining
vekk fra humanitaere mal mot nasjonale interesser. Omorganiseringene ber heller gjere det
enklere og mer effektivt a innrette bistandspengene mot tiltak som bekjemper fattigdom,

ettersom bistanden blir mer nyansert nar den ses mer i sammenheng med utenrikspolitikken.
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Studiens andre hypotese er: H2: Etter at bistanden har blitt mer integrert i
Utenriksdepartementet, forklares bistandspolitikken fortsatt best fra et liberalt idealistisk

perspektiv.

Det kan ogsa vere slik at bistandspolitikken slett ikke eksisterer i noe spenningsfelt mellom
idealisme og realisme, men at det ny-realistiske verdenssystemet ligger til grunn for norsk
politikk overfor andre land. | det ny-realistisk perspektiv et er det ikke organiseringen av
bistanden, men det internasjonale systemet som er arsaken til prioriteringer i norsk
bistandspolitikk. Dermed vil ikke organiseringen av bistanden vare viktig for hvilke mal som
er i fokus. Da er det endringer pa det internasjonale systemnivaet som er utlgsende for
endringer i poltikken, og som best forklarer endringer i prioriteringer i norsk bistandspolitikk.

En tredje hypotese er H3: Det er omrokkeringer pa det internasjonale systemnivaet som

forklarer endrede mal og prioriteringer i bistandspolitikken

29



Tabell 1 viser en oversikt over disse hypotesene, sammen med en rekke indikatorer etablert

gjennom teori- og litteraturgjennomgangen som vil brukes som analytisk verktgy for a

vurdere endringene i politikken over tid.

Tabell 1: Oversikt over indikatorer pa realistisk og liberal/idealistisk bistandspolitikk

Teoretisk forankring

Hypoteser

Indikatorer

Klassisk realisme

H1: Jo mer bistanden har blitt
integrert i Utenriksdepartementet,
jo mer kan bistandspolititikkens
mal forklares fra et realistisk
perspektiv

Underhypotese: Solberg-
regjeringen uten
utviklingsminister representerer et
brudd der tyngdepunktet
bistandspolitikken i har skiftet fra
idealisme til realisme.

Endringene i organiseringen
av bistand farer til at
bistanden i gkende grad
brukes til & forhindre trusler
mot Norges suverenitet og
sikkerhet.

Endingene i organiseringen
av bistand farer til at
bistanden i gkende grad
brukes til & gi Norge
diplomatisk innflytelse eller
status

Endringene i organiseringen
av bistand farer til bistanden
i skende grad brukes til &
utvide Norges gkonomiske
innflytelse i fremvoksende
markeder.

Endringene i organiseringen
av bistand farer til at
bistanden i gkende grad
brukes til & fremme norske
neringslivsinteresser.

Liberal idealisme

H2: Etter at bistanden ar blitt mer
integrert i Utenriksdepartementet,
forklares bistandspolitikken
fortsatt best fra et liberalt
idealistisk perspektiv.

Endringene i organiseringen
av bistand farer til en
bistandspolitikk mer basert
pa erfaringer og forskning pa
hva som anses & veere
effektiv
fattigdomsbekjempelse

Bistandspolitikken blir mer
nyansert, og er fortsatt like
basert pa idealisme, nar den
kan ses i et bredere
perspektiv fordi den blir
integrert i
Utenriksdepartementet.

Ny-realisme

H3: Det er omrokkeringer pa det
internasjonale systemnivaet som
forklarer endrede mal og
prioriteringer i bistandspolitikken

Bistanden tilpasses den
sikkerhetspolitiske
situasjonen i det
internasjonale anarkiske
statssystemet.
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1.3 Data og metode
Analysen begynner med en historisk analytisk gjennomgang av endringene i

bistandsorganiseringen fra 1989 til 2013; deretter undersgkes bistandspolitikken under
Solberg-regjeringen i dybden. 1989 er som nevnt et vendepunkt i norsk bistandshistorie, og et
naturlig springbrett for a forsta forholdet mellom utenrikspolitikken og bistandspolitikken i
dag. Mot denne bakgrunnen vurderes betydningen av bistandens organisering for forholdet
mellom interesser og idealer i bistandspolitikken, og hvorvidt Solberg-regjeringen skiller seg

ut.

Kvantitative og kvalitative bistandsstudier:
Det har blitt gjennomfart en rekke studier av norsk bistandspolitikk med hovedmal a

undersgke effekten av bistanden generelt, eller enkelttiltak, kvantitativt (Gulrajani 2010;
Stremmen og de Soysa 2011; Gates og Hoeffler 2004; Collier og Dollar 2001). Slike
undersgkelser kan gi verdifulle svar pa om bistanden er effektiv som middel for
fattigdomsbekjempelse, eller om enkelttiltak har fungert effektivt, men fanger ikke opp de
store linjene om hva bistanden skal vare effektiv til. De mangler konteksten med hvilke mal

som prioriteres i bistandspolitikken. Denne konteksten sgker denne studien & bidra med.

Det har tidligere blitt gjennomfart kvalitative studier av bistandsapparatet med mal om a se
hvilke aktgrer som har makt og innflytelse pa politikken (Neumann og Sending 2006; Tvedt
2003). Det har derimot ikke blitt gjennomfart studier som nettopp ser utviklingen av
bistandsapparatet over tid i sammenheng med hvilke mal som falges i bistandspolitikken. En
historisk analytisk kvalitativ studie vil pa den maten veere et verdifullt bidrag til

forskningslitteraturen og debatten om Norsk bistand.

Denne studien har som mal & bidra med en bakgrunn som synes a vaere manglende for
debatten om norsk bistand, og finne ut hva vi kan leere av norsk erfaringer fra bistandens
mange omorganiseringer nar fremtidig politikk skal utformes. Det er viktig & utforske
prosessen som har ledet til dagens situasjon, for a forstd de trendene som finnes i dagens

bistandspolitikk, og for & kunne ha en konstruktiv diskusjon om veien videre.

Statsvitenskapelig historisk analyse
Integreringen av bistanden i Utenriksdepartementet har veert en lang prosess. Om man

studerer de politiske konsekvensene av enkeltbeslutninger eller enkelthendelser isolert, er det
fare for a tillegge beslutningen man studerer for stor forklaringskraft. En god studie av et
politisk fenomen bgr kunne ta innover seg mgnstrene i prosessen som farer til det man gnsker

a forklare, og hvordan et manster glir over i et annet (Cox 1981). For a gjgre dette ma ideer
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og karaktertrekk ved institusjoner sees pa over tid (ibid.). Det er srlig viktig i en studie som
denne, der analyseobjektet er konsekvensene av en integrering av to politikkfelt. Derfor er
den historiske tilneermingen ngdvendig. Bistanden har ikke blitt organisatorisk underlagt
utenrikspolitikken over natten: det har skjedd gradvis. | en statsvitenskapelig studie av en
historisk prosess brukes ikke den historiske metoden kun for & konstruere et godt narrativ og
finne ut hva som har skjedd eller hvordan (Moses & Knutsen 2007: 119). Den historiske
gjennomgangen har som mal a bidra til at generelle slutninger om tidsperiodene som studeres
kan trekkes pa basis av den empiriske gjennomgangen av hendelser. Disse generelle

slutningene vil bli vurdert opp mot de teoretiske perspektivene diskutert i underkapittel 1.1.

Dokumentstudier og intervju
Den historiske gjennomgangen av perioden 1989 — 2013 i kapittel 2 til 4 er basert pa

dokumentstudier av forvaltningsdokumenter og annet skriftlig kildemateriale. Tidsperioden
deles grovt inn etter regjeringsperioder, for de stgrre endringene i strategi, organisering og
prioriteringer i hver periode som kommer til uttrykk blir presentert og drgftet. Kildematerialet
er stort og omfatter stortingsmeldinger, stortingsproposisjoner, budsjetter, innstillinger,
rapporter, begrunnelser for reformer, meningsinnhold fra sentrale politikere, uttalelser og
stortingsdebatter. Ettersom tidsperioden som analyseres er relativt lang, vil dette gjgre det
ngdvendig med en utvelgelse basert pa hva som anses som viktigst a inkludere. Dette kan
veere et reliabilitetsproblem. For & begrense dette, vil alle stortingsmeldinger om
utviklingspolitikk, og meldinger om utenrikspolitikk som drgfter temaet utviklingspolitikk,
systematisk inkluderes, samt alle begrunnelser for omorganiseringer. Disse dokumentene er
de mest sentrale forvaltningsdokumentene for studiens tema. Del to av analysen innledes med
en tilsvarende gjennomgang av utviklingspolitikken under Solberg-regjeringen, og drafter
sammenhengen mellom interesser og idealer i Solberg-regjeringens bistandspolitikk.

Intervjuer med relevante beslutningstakere trekkes ogsa inn.

| oppgavens del tre draftes hypotesene om sammenhengen mellom bistandspolitikkens mal
og organisering i lys av de store endringene i norsk utviklingspolitikk over tid, som er etablert
i den historiske analysen. Deretter vil viktigheten av fjerningen av utviklingsministerposten
draftes. Malet med denne siste delen, er & finne ut om Solberg-regjeringens bistandspolitikk
er en fortsettelse av tidligere praksis, eller om den kan anses som et brudd, slik
underhypotesen til H1 hevder. | de hypotesedrgftende delene vil opplysningene innhentet fra
de skriftlige kildene i del én og to drgftes, i sammenheng med opplysninger innhentet

gjennom personlige intervjuer.
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Malet med disse intervjuene er ikke bare a innhente farstehandsinformasjon om hendelser,
men a finne ut hva sentrale personer i bistandspolitikken selv oppfatter at endringene i
organisering har fert til, hvordan de omtaler politikken, og hvordan de begrunner
prioriteringer. Intervjuobjektene er valgt ut fordi de er eller har vaert sentrale personer i
bistandsforvaltningen eller i viktige omorganiseringer. De kan si noe om hvordan den
endrede styringen av bistandspolitikken pavirker deres arbeid, eller hvordan de mener
omorganiseringene har fungert og hvilke mal de oppfatter at er i fokus. Dette vil gi mer
informasjon om hvordan endringene i bistandens organisering har pavirket
bistandsforvaltningen i praksis, og mer innsikt i hvordan de som styrer bistandspolitikken
selv ser pa mal og utfordringer i politikken. Slik informasjon kommer ikke til uttrykk i

formelle skriftlige kilder.
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Tabell 2: Intervjuobjekter

Etat Intervjuobjekt Bakgrunn for inkludering
Norad Jon Lomagy, direkter i Norad. - Informasjon om hvordan Norad
opplever dagens organisering og
forholdet mellom utenriks- og
bistandspolitikk.
Per @yvind Bastge, - Informasjon om utfordringene i
evalueringsdirekter i Norad og norsk bistand i dag. Var ogsa
sentral person i omorganiseringen | medforfatter av rapporten som ble
av bistanden i 2004. brukt som grunnlag for en starre
omorganisering i 2004, og bidro
til evalueringer av norsk bistand
pa 1990-tallet. Kan bidra med
erfaringer fra det.
@yvind Eggen, forsker og - Erfaringer fra stillingen som
tidligere evalueringsdirektar i evalueringsdirektar under
Norad 2013 — 2016. Solberg-regjeringen. Innsikt om
utviklingspolitikk fra
forskningsarbeid i NUPI og
Civita.
ub Aslak Brun, avdelingsdirekter for | Informasjon om UDs syn pé og
seksjon for utviklingspolitikk. arbeid med Norsk
bistandspolitikk.
NGO Kathrine Raadim, leder utland i Erfaringer fra NGO-enes
Norsk Folkehjelp. oppfatninger av prioriteringene i
Gunvor Knag Fylkesnes, leder utviklingspolitikken, og hvordan
politikk og samfunn i Redd Barna. | de opplever politiske faringer
Politikere Hilde Frafjord Johnson, tidligere Informasjon om bakgrunnen for

utviklingsminister 1997 — 2000 og
2001 — 2005.

prioriteringene i Bondeviks
regjeringsperiode og informasjon
om en viktig beslutningstakers syn

pa forholdet mellom interesser og

idealer i utviklingspolitikken.

Intervjuobjektene har godkijent at de kan siteres med navn, og alle har fatt tilbud om skriftlig

sitatsjekk i etterkant av intervjuet. Seks av sju benyttet seg av tilbudet.

To sentrale personer som vil bli mye omtalt i denne oppgaven mangler i denne listen. Dette er

utenriksminister Bgrge Brende under Solberg-regjeringen, og tidligere utviklingsminister
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Eirik Solheim under Stoltenbergs andre regjering. Disse to hadde dessverre ikke anledning til
a stille til intervju. Det kan gjgre at viktige perspektiver mangler i analysen. Det forsgkes
likevel & gi en balansert fremstilling, og deres perspektiver blir forsgkt representert gjennom

uttalelser, og tekster de har skrevet.
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DEL Il BAKGRUNN OG
TILNARMING:

HISTORIEN OM MAL OG MIDLER |
NORSK BISTANDSPOLITIKK
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KAPITTEL 2: Et vendepunkt i norsk bistandspolitikk
| 1989 kom en viktig stortingsmelding om norsk utenrikspolitikk. Like etter ble

Departementet for utviklingshjelp (DUH) lagt ned. Det var en rekke faktorer som farte til at
Jan P. Syses regjering besluttet at DUH skulle opphgre i 1989. Norsk bistand gikk pa mange
mater gjennom en selvransakelse pa 1980-tallet etter flere ar med preving og feiling. For &

forsta utgangspunktet, ma vi kaste et raskt blitt tilbake til begynnelsen.

2.1 Norsk bistand og den kalde krigen
Enkelte trekker linjer fra dagens bistandspolitikk tilbake til Fridtjof Nansens humanitaere

engasjement pa 1920-tallet, da han i samarbeid med amerikanske hjelpeorganisasjoner og
Rede Kors samlet inn bistandsmidler som kom millioner av russere til gode under
sultkatastrofen i det bolsjevikkontrollerte Russland (Simensen 2003). Men Nansen
representerte ikke Norge i sitt humanitere arbeid; han handlet pa vegne av Folkeforbundet.
Ngdhjelp og bistand var ikke en del av Norges utenrikspolitiske portefglje etter farste
verdenskrig, selv om Norge stattet Folkeforbundets repatrierings- og ngdhjelpsarbeid
(Knutsen Leira &; Neumann 2016: 173).

Norges farste bistandspolitiske prosjekt var Keralaprosjektet, administrert av Indiafondet,
som startet opp i 1952 og varte helt fram til 1972. Indiafondet ble til forvaltningsorganet
Norsk Utviklingshjelp i 1961, som ble omgjort til det frittstdende Direktoratet for
utviklingssamarbeid (Norad) under Utenriksdepartementet i 1968. Den tidlige bistanden, som
ble utformet under Koreakrigen tidlig pa 1950-tallet og skjet fart med avkoloniseringen av
Afrika gjennom 1960-arene, var utviklingsoptimistisk. De «underutviklede» landene skulle fa
drahjelp til & komme seg like langt frem i utviklingen som de vestlige landene, pa samme
mate — gjennom bedre infrastruktur og hjelp til industrialisering ville de kunne fglge den
samme utviklingen vestlige land tidligere hadde gjort (Simensen 2013). Tidlig norsk bistand
som i stor grad gikk til industrialiseringsprosjekter fulgte pa denne maten samme modell som
Marshallhjelpen fra USA til VVest-Europa etter andre verdenskrig. Marshallplanen til USA,
fulgt opp av president Trumans firepunktsplan lagt fram i skyggen av andre verdenskrig,
skulle bygge opp Europa gjennom bistand og mellomstatlig samarbeid: «Vi ma sette i gang et
dristig nytt program for a gjare fordelene av vitenskapelige fremskritt og industriell fremgang
tilgjengelig for forbedring og vekst i underutviklede omrader» (Truman 1949). Truman
begrunnet behovet for bistand med storpolitiske termer om gjenreisning av et Europa der

menneskerettigheter og stabilitet var truet av politisk og gkonomisk krise.
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Bade pa 1960-tallet og utover 1970-tallet drev Norge med kompetansebygging i fattige land.
Men mange prosjekter tok lengre tid enn planlagt, og mye penger sa ut til & bli slgst vekk
(Ruud & Kjerland 2003). Mange tiltak var samarbeid med norsk naringsliv. Bunden bistand
var utbredt praksis®. Garanti-instituttet for eksportkreditt under Nzerings- og
fiskeridepartementet ga flere eksportkreditter uten Norads anbefaling (NOU 1995: 5). Det
prosjektet som har fatt mest negativ omtale i ettertid er skipseksportkampanjen, som skulle
skape arbeidsplasser pa norske verft etter oljekrisen pa 1970-tallet ved a tilby utviklingsland
gunstige lanebetingelser om de kjgpte norske skip. Det var vanskelig for utviklingslandene a
tilbakebetale gjelden fra skipseksportkampanjen, som til slutt ble slettet under Stoltenberg I1-

regjeringen (Utenriksdepartementet 2006).

Darlige resultater av industrioppbygging i en tid med avkolonisering og frigjaringskriger i
Afrika forte til at enkle, liberale moderniseringsteorier ble utsatt for kritikk og erstattet av
radikale, systemkritiske imperialismeteorier. Da 1970-tallets ideer om at det var det
urettferdige kapitalistiske verdenssystemet som var arsaken til fattigdommen hos landene i

sar ble radende, ble det i skende grad lagt vekt pa internasjonal struktur og fordeling.

Utviklingslandene hadde lenge veert misforngyde med en urettferdig verdensstruktur, og etter
oljekrisen i 1973 fikk de bedre gehgar for sine krav om omstilling av den gkonomiske orden i
deres faver (Ruud & Kjerland 2003). Utviklingslandenes Ny @konomisk Verdensorden-
(N@V-) krav pavirket norsk politikk. Samtidig forstod man at pengeoverfaringer til
utviklingsland ikke var tilstrekkelig for & skape gkonomisk vekst. Det var ngdvendig & ogsa
fokusere pa internasjonal struktur og menneskerettigheter for & bygge opp stabile samfunn
(ibid.). Pengefondets strukturtilpasningsprogrammer innehold i perioden en rekke strenge
krav gjeldstyngde mottakerland matte akseptere for & motta lan og bistand, og motstanden

mot dette vokste.

Norge bidro til & fa kvinne- og miljgspgrsmal pa agendaen pa 1970-tallet. Dette var viktige
spgrsmal innenrikspolitisk, samtidig som menneskerettighetssaken passet godt med Norges
selvbilde og profil internasjonalt (Tamnes 1997). Engasjementet for menneskerettigheter
representerer ogsa en tydeligere rolle i bistanden for de frivillige organisasjonene og det
folkelige engasjementet (Simensen 2003). Nye oljerikdommer farte til at mange mente Norge

hadde et sarlig ansvar til & gi mye, og utviklingshjelpen fikk en viktigere plass i Norsk

5 Bunden bistand blir gitt uten internasjonal anbudsinnbydelse, og mottakerlandet far ikke velge
tjenesteleverandgr.
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utenrikspolitikk (Tamnes 1997:385). Samtidig handlet diskusjonene pa stortinget pa 1970-
tallet oftest om Norges forpliktelser til & gke bistanden, heller enn om hvordan bistanden
skulle prioriteres (Ruud & Kjerland 2003).

Engasjementet for ngdhjelp og menneskerettigheter var stort, men det var fortsatt vanskelig a
se resultatene av den langsiktige U-hjelpen. Situasjonen i U-landene virket ikke a bli bedre,
uansett hvor mange bollesalg, kirkekaffer eller treplantinger engasjerte nordmenn stelte i

stand. Som en frustrert leser uttrykte i et smatt ironisk innlegg til Dagbladet:

Jeg er ikke enig i de som sender penger til U-landa. Eks. den terrfisken vi sender til dem blir stabla opp
og bak der ligger de og skyter.
Hilsen en uenig (Anonymt leserbrev til Dagbladet 19.06.1976, sitert i Ruud og Kjerland 2003: 57)

Utover 1970-og 1980-tallet gkte antallet private og ikke-statlige organisasjoner som
engasjerte seg i bistandsarbeidet, og det ble bevilget stadig mer penger til NGOer i de
voksende budsjettene. | takt med 1980-tallets markedsoptimisme kom etter hvert marked og

naeringsliv mer i forgrunnen ogsa i norsk bistand (Tamnes 1997).

Samtidig som bade bistandsbudsjettene gkte og prosjektene og aktarene ble flere fra 1970-
tallet, ble Norge innhentet av en stor internasjonal debatt om bistandens resultater (Tamnes
1997: 390). Flere studier konkluderte med at utviklingspolitikk kunne fare til avhengighet av
bistanden, stette opp om korrupte ledere eller at bistand rett og slett ikke fungerte nar det kom
til & bekjempe fattigdom og gi gkonomisk vekst (Singh 1985; Sobhan 1982; Bovard 1986;
Mosley 1980; Mosley, et al. ;1987; Dowling & Hiemenz 1982).

Slik sa norsk bistand ut pa slutten av 1980-tallet: Mange stilte sparsmal ved effektiviteten av
vestlige bistandsprosjekter. Marked og naringsliv hadde fatt gkt innpass, samtidig som man
ville drive utvikling innenfor baerekraftige rammer og jobbe for menneskerettigheter.
Bistandsbudsjettene hadde gkt kraftig, og et stort antall ikke-statlige organisasjoner var
involvert i enda stagrre antall bistandsprosjekter. Men Utenriksdepartementet hadde fortsatt
liten kontroll over bistandspolitikken, og Norad hadde som Tamnes skriver «relativt frie
tayler» (Tamnes 1997: 386).

2.2 Stortingsmelding 11 (1989 — 1990): Departementet for Utviklingshjelp legges ned
Utviklingshjelpen i Norge var lang pa vei et separat politisk felt i perioden som ledet opp til

1980-tallet (Ruud & Kjerland 2003). Norad, tidligere kalt Direktoratet for utviklingshjelp,
hadde fra 1960-tallet blitt gitt gkt ansvar for bade bi- og multilateral bistand og skulle «trekke
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opp planer for anvendelse av Norges samlede offentlige bistand til utviklingslandene og for

samordning av denne bistanden» (Norad n.d).

Nedleggelsen av Departementet for utviklingshjelp (DUH) kom etter mange ar med vingling
og omorganisering. Det ble gjort flere forsgk pa & samordne norsk bistandspolitikk fer DUH
til slutt ble bestemt nedlagt i 1989. 1 1974 overtok Utenriksdepartementet det firearige
rammeprogrammet Norad hadde hatt ansvar for. Dette programmet ble ansett som det
viktigste plandokumentet i norsk u-hjelp (Tamnes 1997). Men pa samme tid gkte budsjettene
og kompleksiteten i virksomheten, noe som gjorde det vanskeligere for
Utenriksdepartementet & holde oppsyn (ibid.). Norads maktposisjon i bistandspolitikken
hadde derfor i praksis gkt pa 1970-tallet. Willoch-regjeringen gjorde et nytt forsgk pa a gjere
bistandspolitikken mer oversiktlig da DUH ble etablert i 1983. Det ble ikke en
suksesshistorie: Ettersom Utenriksdepartementet hadde ansvaret for den overgripende
utenrikspolitikken og Norad hadde ansvaret for den praktiske bistandspolitikken, falt DUH pa
mange mater mellom to stoler (Tamnes 1997: 387). Da Norad knapt nok hadde informert UD
i det viktige arbeidet med a lage en ny strategi for norsk bilateral bistand som stod ferdig i
1990 — «Norad i 90-ara» — illustrerte det hvor selvstendig de hadde veert inntil da (Ruud og
Kjerland 2003). Det ble altsa stilt spgrsmal ved bade bistandens effektivitet og maten den ble
styrt pa.

Det 13 i kortene at mer matte gjgres med organiseringen av bistandspolitikken. Norads
tidligere informasjonssjef Halle Jarn Hanssen trakk allerede i 1987 konklusjonen at «det ikke
bare er kortsiktig, men politisk tavete a opprettholde Departementet for utviklingshjelp»
(Hanssen 1987). Dette fordi Norge kunne spille en rolle i revitaliseringen av FN og det
multilaterale samarbeidet i verden. Men da «ma selvsagt en slik norsk innsats ledes fra
storUD og ikke miniDUH> (ibid.).

Den kalde krigen ble tonet dramatisk ned da Mikhail Gorbatsjov la om Sovjetunionens
utenrikspolitikk i siste halvdel av 1980-tallet. Landene i @st-Europa begynte a vise stadig
starre uavhengighet fra Moskva. De internasjonale rammebetingelsene endret seg rundt
Norge, og utenriksminister Thorvald Stoltenberg tok initiativet til en ny-vurdering av norsk
utenrikspolitikk. Resultatet ble Stortingsmelding 11 (1989-1990), hvor ogsa
bistandspolitikken ble berart. Det ble blant annet presisert at det var et «gkende behov for &
finne fram til helhetlige lgsninger, til & se de enkelte problemene i stgrre og bedre
sammenheng» (ibid: 9). Meldingen trakk inn behovet for gode kontakter med utviklingsland
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for & fremme norske utenrikspolitiske og skonomiske interesser, norsk fredspolitikk og

Norges arbeid med internasjonal utvikling (ibid.).

Regjeringen Syse, som overtok samme ar, besluttet at DUH skulle legges ned (Prop 1 St. 1.
(1989 — 1990). Arbeidsoppgavene skulle bli overtatt av Utenriksdepartementet, men
utviklingsministerposten skulle viderefgres. Norad beholdt ansvaret for den bilaterale og
langsiktige utviklingshjelpen (ibid). Dette var et knapt ar etter at det sasmme hadde skjedd
med Handels- og skipsfartsdementet. Under den omfattende omstruktureringen av
departementer som foregikk i den korte regjeringsperioden til Jan P. Syses
koalisjonsregjering bestdende av Hayre, Krf og Senterpartiet, ble det understreket at
bistanden ikke skulle nedprioriteres, og at de tre statsradene i Utenriksdepartementet ville
vaere selvstendige og likestilte med hver sine ansvarsomrader (Prop 1 St. 1. (1989 — 1990).
Tillegg 8: 7). Det nye Utenriksdepartementet hadde fatt tre statsrader med ulike roller. Det
var «UD-UD, Handels-UD, og bistands-UD» (Ruud & Kjerland 2003).

Begrunnelsen for omorganiseringen var a gjere bistandsforvaltningen mer rasjonell og
malrettet, og & utvikle mer hensiktsmessige organisasjons- og styringsformer som var egnet
til & se bistandspolitikken i en starre sammenheng: «Formalet med sammenslaingen av
Utenriksdepartementet og Departementet for utviklingshjelp er a sikre en bedre
utenrikspolitisk og bistandspolitisk integrering, og dermed ogsa oppna en effektivisering»
(Prop 1 St. 1. (1989 — 1990). Tillegg 8: 6).

Begynnelsen pa den kalde krigens slutt fungerte som en katalysator for fredsbygging og
internasjonalt samarbeid. Det ble tydelig at interne statsforhold var viktig for at stater skulle
fungere, og mulighetsvinduet for bistands- og engasjementspolitikken ble starre. Et utvidet
sikkerhetsbegrep ble introdusert i Stortingsmelding 11 (1989 — 1990). Dette utvidede
sikkerhetsbegrepet var ikke bare knyttet til militeer statssikkerhet. Det innebar at Norges
sikkerhet ikke lenger kunne ses isolert fra andre globale utfordringer, og Norges globale
engasjement kunne pa den maten brukes for & ivareta egen sikkerhet og velstand (Skanland
2009): «Fremst blant [norske] sarinteresser star behovet for a fgre en utenriks- og
sikkerhetspolitikk som kan gi Norge mest mulig innflytelse og handlefrihet i en verden i
stadig utvikling» (Meld. St. 11 (1989-1990: 10).
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2.3 Overblikk: En enklere tid
Kan tidlig norsk bistandshistorie best forstas i lys av den realistiske eller idealistiske

tilneermingen til internasjonal politikk? Den som ser etter realistiske elementer vil lett finne
dem. Norsk naringsliv tjente pa den tidlige bistanden. Fiskeridepartementet ga 2830 tonn
norsk tgrrfisk som ikke var god nok til 3 selge pa vestlige markeder til Rgde Kors, som
distribuerte fisken i sultrammede Biafra pa 1960-tallet (Kirkens Ngdhjelp 2017). Norske
eksportarer tjente pa a sende ngdhjelpen, og fikk kvittet seg med den darlige fisken med
fortjeneste. | likhet med flere land utgjorde Norges lan og eksportkreditter til norske bedrifter
som kunne bidra i utviklingsprosjekter starre summer enn direkte overfgringer gjennom
utviklingshjelpen (Eriksen 1987:167). Dette er i trad med realismeteorienes teser om at
nasjonale gkonomiske motivasjoner har innvirkning pa bistandsallokering, og passer inn i en
forstaelse av bistand der land bruker bevilgningene til & promotere egen eksportnaring
(Maizels & Nissanke 1994; Schroeder et al. 1998).

Grunntonen i norsk bistandspolitikk var likevel ikke realismens. Den radende tanken var at
fattige land trengte drahjelp for @ komme pa niva med de vestlige landene (Simensen 2003).
Den tidlige bistandspolitikkens mal var utformet i lys av liberal moderniseringsteori og med
norske erfaringer fra Marshallhjelpen friskt i minne. Denne teorien harmoniserte med
idealistiske forklaringer av bistandsmotivasjoner. De frivillige organisasjonene mobiliserte
stort; den tarrfisken Norge sendte til utlandet mettet mange sultne mennesker. Nordmenn
ville, slik blant annet Singer (1972), Lumsdaine (1993) og Sachs (2005) har argumentert for
at man burde, forebygge lidelse og dgd som resultat av matmangel, manglende tilgang pa
medisiner og husly. Den radende optimistiske tankegangen var at man kunne oppfylle sin
moralske forpliktelse om & hjelpe gjennom a sende penger, mat og kler. Den tidlige perioden
var preget av utviklingsoptimisme, og en enkel tankegang om bistand. Man hadde enna ikke
kommet dit hvor man begynte & problematisere effektiviteten av bistandsprosjektene i sarlig
grad. Det fantes klare innslag av bade pragmatiske gkonomiske interesser og liberale ideer
om & hjelpe verden, men disse gikk i tidens tenkning ikke pa bekostning av hverandre.
Bistanden var enklere da man sa pa den som hjelp til modernisering, og ikke sd mye utover
det.

Dette endret seg utover 1970-tallet da synet pa utviklingslandene forandret seg med tidens
radikale teoriers innflytelse, og man i gkende grad tok innover seg at kapitalismens
internasjonale struktur kunne forarsake fattigdom i sgr. Det var ogsa en kilde til vedvarende

debatt at flere norske bistandsprosjekter hadde hatt liten langsiktig effekt. | enkelte tilfeller,
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som skipseksportkampanjen, hadde effekten til og med veert skadelig for utviklingslandene. |
perioden som ledet opp til 1989 ble det klart at noe mer matte til for en effektiv

utviklingspolitikk.

Utenrikspolitikk og bistandspolitikk har hatt mye med hverandre a gjare siden begynnelsen
av norsk bistand. En serie med teorier og trender satte preg pa bistandspolitikken — farst
Marshallhjelp og moderniseringsteori; sa avkolonisering, frigjaringskriger og radikale
strukturargumenter; deretter menneskerettigheter og liberale markedsteorier. Til slutt, under
innflytelse av Gorbatsjovs reformer og @stblokkens sammenbrudd, fikk de liberale teoriene
selskap av ny-institusjonalistiske argumenter og betydningen av sivilsamfunnets aktarer.
Etter Gorbatsjovs fall skulle ogsa liberale globaliseringsteorier sette preg pa diskusjonen om
bistandspolitikkens mal og midler. Ytre omstendigheter og internasjonal struktur, som den
kalde krigen, la faringer pa diskusjonen om arsakene til fattigdom og betingelsene for

utvikling; for hvordan og hvor bistanden kunne brukes.

Denne situasjonen med en ny forstaelse av bistandens plass i utenrikspolitikken der man
samtidig stilte sparsmal ved bistandens effektivitet, var bakteppet for nedleggelsen av DUH i
1989.
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KAPITTEL 3: Ustg kurs etter den kalde krigens slutt
Stortingsmelding 11 (1989-1990) ble betraktet som sveert nytenkende da den ble presentert i i

1989; den ble imidlertid akterutseilt nesten for trykksverten var var tarr: @st-Europa var i full
opplasning, Sovjetunionen kollapset og det brat ut krig pa Balkan. Verdensbildet endret seg
hurtig og ideene som ble presentert i Stortingsmelding 11 fra 1989 ble raskt videreutviklet.
Den praktiske integreringen av utviklingspolitikken i Utenriksdepartementet fortsatte under
Brundtlands og Jaglands rene AP-regjeringer mellom 1990 og 1996. Et av de viktigste
samordningstiltakene i bistandspolitikken pa 1990-tallet var integreringen av Norads
representasjoner i samarbeidsland med UDs ambassader fra 1990 for a anlegge «et mer

helhetlig perspektiv pa vart forhold til utviklingslandene» (Ruud & Kjerland 2003).

3.1 Brundtland, Jagland og «Norad i 90-ara»
Samtidig som det utvidede sikkerhetsbegrepet for alvor ble gjeldende pa 1990-tallet, hadde

ogsa utviklingsbegrepet utvidet seg. Dette kommer til uttrykk i strategien Norad la fram i
1990 kalt «Norad i 90-ara» (Norad 1990). Formalet med den nye strategien var a klargjare
malsetningene Norad skulle fglge internasjonalt, og Norads rolle.

Konsensus i utviklingsforskningen pa 1990-tallet var at institusjonsbygging var det viktige
for langsiktig fattigdomsbekjempelse og utvikling, og at det er vanskelig og komplisert &
skape gode institusjoner utenfra (Burnside og Dollar 2000, 2004). Det var blant annet dette
som ga rom for et utvidet utviklingsbegrep der ulike satsningsomrader kunne sees som del av
en komplisert sammenheng av faktorer, fra kvinners rettigheter til baerekraftig utvikling, som
kunne lede til velferd og mindre fattigdom. Norad-strategien etablerte prinsippet om
mottakeransvar, og apnet for muligheten til a avbryte bistandssamarbeid med utviklingsland
som misbrukte midler, ikke innfridde menneskerettighetskrav eller bedrev korrupsjon (Norad
1990). Mottakerlandene skulle vaere med pa a ta ansvar for egen utvikling. Det bilaterale
samarbeidet med Zimbabwe ble som fglge av dette avsluttet i 2000, etter at blant annet SV og
Heyre hadde papekt over lang tid at regimet var autoritert, korrupt og brat grunnleggende
menneskerettigheter (Solheim 1998: 357, Sterri 1999: 2223.). Det skulle i starre grad bli gitt
bistand til sektorer framfor konkrete forhandsbestemte prosjekter, samtidig som enkelte
omrader og saker ble sett pa som sa viktige at de fikk saerbevilgninger (Norad 1990). I dette
inngar ting som kvinnebevilgningen og AIDS-bevilgningen, og fokus pa miljg og baerekraftig
utvikling (ibid.). Strategidokumentet dannet grunnlag for et utvidet samarbeid med regioner
snarere enn bare enkeltland, med flere fokusland. Tematiske satsningsomrader som

demokrati, menneskerettigheter, fredelig konfliktlgsning, organisasjonsliv, baerekraftig
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utvikling og gkonomisk utvikling ble utvidet (Tamnes 1997). Disse malsetningene er
eksplisitt politiske, ikke bare sosiogkonomiske eller ideologiske. Det reflekterer at utvikling
ble sett pa som mer enn bare gkonomisk drahjelp, og mer i sammenheng med andre deler av
Norges politikk overfor andre land, i trad med det idealistiske argument for en mer samordnet
politikk.

Utviklingsbegrepet og sikkerhetshegrepet utvidet seg samtidig. De to politikkomradene ble
sett pa som sammenflettede. Disse tankene kom til uttrykk i nord-sgr-meldingen fra 1991-
1992 og bistandskommisjonen fra 1995, og ble igjen bekreftet i den pafalgende
bistandsmeldingen fra 1995-1996. Bistand, ngdhjelp, demokrati og menneskerettigheter og
militeer fredsbevaring ble diskutert i sammenheng som gjensidig forsterkende tiltak (Meld. St.
51 (1991-1992); NOU 1995: 5; Meld. St. (1995-1996)). Fred, demokrati og
menneskerettigheter ble prioriterte saker bade i utenrikspolitikken og i bistandspolitikken,
noe som farte til at UD fikk mer direkte styring over en stadig gkende del av
bistandsbudsjettet (Ruud og Kjerland 2003: 91). Davaerende utenriksminister Bjgrn Tore
Godal beskrev det utvidede sikkerhetsbegrepet slik:

Solidaritet med ngdlidende og katastroferammede land har veert en vesentlig del av norsk
utenrikspolitikk siden 1950-arene [...] Ved & fremme rettferdighet og velferd for verdenssamfunnets
svakeste, vil vi i det lange lap tjene fredens sak og styrke var egen sikkerhet. Humaniteer,
fredshevarende og sikkerhetspolitisk innsats er viktige gjensidige forsterkende deler av var
utenrikspolitikk (Godal 1995).

Godals resonnement er typisk og gjenkjennelig liberalt internasjonalistisk og vektlegger
Norges solidaritet med og forpliktelse til & hjelpe de fattige, som borgere i verdens rikeste

land. Samtidig kobles dette med Norges utenrikspolitiske rolle og Norges sikkerhet.

Da bistanden hadde blitt innlemmet i Utenriksdepartementet med nedleggelsen av DUH i
1989, var det fortsatt Norad som stod for den praktiske gjennomfgringen av bilateral
bistanden. Bilateral avdeling i UD utarbeidet retningslinjer og strategier for bistanden, og
Norad hadde rapporteringsansvar til departementet. Utviklingsministeren i UD, Grete Faremo
(Ap), etterfulgt av Kari Nordheim-Larsen (Ap) fra 1992, hadde ansvar for det meste av
bistandsbudsjettet og forvaltet den multilaterale og deler av den bilaterale bistanden. Mye
bistand ble kanalisert gjennom ikke-statlige organisasjoner, forskingsinstitusjoner,
direktorater og fag-departementet, noe bistandsledelsen sa som et virkemiddel for a gke
kontaktflaten mellom Norge og utviklingslandene (Ruud & Kjerland 2003). Samtidig hadde

utenriksministeren overordnet styring over all norsk utenrikspolitikk. Pa tross av
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forsikringene om at de tre ministrene i UD skulle vare likestilte, ble seerlig
utviklingsministrene etterhvert regnet som mindre viktige og i enkelte tilfeller som svake
(Ruud & Kjerland 2003). Ansvar for ngdhjelp og flyktninghjelp tilfalt den politiske ledelsen i
UD (L&greid 1996). Utover1990-tallet praktiserte Norge i hovedsak ubunden bistand, men

enkelte bistandsavtaler var bundet til norsk neringsliv.

3.2 Reaksjoner pa den nye linjen
Det var enighet om hovedprinsippene for bistand pa 1990-tallet: Viktigheten av a se utvikling

i en starre sammenheng, fokus pa FN, baerekraftig utvikling og menneskerettigheter. Likevel
oppstod det noen politiske uenigheter knyttet til bruk av bistandsmidler for a stgtte opp om

utenrikspolitiske mal.

| begynnelsen av 1990-arenene ble det lagt vekt pa ngdhjelp og flyktninghjelp delvis pa
bekostning av programbasert bilateral utviklingshjelp til de tradisjonelle samarbeidslandene
(Leegreid 1996). Arbeiderpartiet og Hayre gnsket at flyktninghjelp og nadhjelp i Jugoslavia
skulle finansieres over bistandsbudsjettet noe SV, Krf og Sp var sveert uenige i. SVs Paul
Chaffey?® tok til orde for at denne innsatsen skulle finansieres over forsvarsbudsjettet, fordi
den hadde blitt argumentert for i en sikkerhetspolitisk kontekst (Leegreid 1996). De tre
overnevnte partiene markerte seg som de sterkeste forsvarerne av prinsipiell bistand til de
fattigste, og som motvekter til Hayre og Arbeiderpartiet. Chaffey advarte i 1995 mot et
«ngdhjelpsdiplomati med stort sjekkhefte, hay sigarfgring og store medieoppslag i
katastrofesituasjoner», og mente Norge matte holde fast ved grunnprinsippene om solidaritet

og fattigdomsbekjempelse (Chaffey sitert i Leegreid 1996: 302).

Dette sammenstgtet mellom en idealistisk og en realistisk, eller pragmatisk, tilneerming
blusset opp da Norge skulle gi sitt bidrag til NATOs fredsstyrke IFOR som ble sendt til
Bosnia i 1995. Brundtland-regjeringen foreslo at styrken skulle delfinansieres over
bistandshudsjettet, noe som skapte sterke reaksjoner pa venstresiden og selv innad i Aps egen
stortingsgruppe (Lagreid 1996). «Umoralsk», karakteriserte SVs Rolf Ketil Bjgrn bruken av
bistandsmidler.

«Jeg konstaterer at verdens fattigste ikke har noen effektiv talsmann i den norske regjering»,
konkluderte KrFs Arne Nass (NTB 1995).

5 Chaffey er nd Hpyre-politiker.
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Flertallet pa stortinget, bestaende av Ap, H, V og den uavhengige representanten Stephen
Brathen’ sa positivt pa nye strukturkrav og tiltak fra det internasjonale pengefondet (IMF)
overfor gjeldstyngede utviklingsland (Innst. St. 155 (1994-1995): Sak 1.2). Mindretallet, Krf,
Sv og Sp, mente at demokratiske krefter svekkes nar befolkningen ikke far innflytelse over
betingelsene landet blir palagt (ibid.). KrF forfattet i 1995/1996 en motmelding til regjeringen
Brundtlands bistandsmelding der de malbar kritikken mot Verdensbhanken og IMF og den

omstridte strukturtilpasningspolitikken.

Norge prgvde a finne fotfeste med et bredere bistandsbegrep etter den kalde krigen.
Idealistiske verdibaserte argumenter var fortsatt grunnleggende, men det oppstod noen

spenninger mellom realistiske og idealistiske prioriteringer.

3.3 Ut av skyggen til den kalde krigen — Endringer i bistanden pa 1990-tallet
Griffin (1991) forutsa at bistanden ville ga igjennom store endringer etter den kalde krigen.

Rivaliseringen mellom de to supermaktene, Sovjetunionen og USA, hadde lenge preget alle
utenrikspolitiske beslutninger, ettersom Amerikanske politiske motivasjoner for bistand
hadde veert & hindre at nasjonalismen i de nye landene i Sgr kunne apne for sovjetisk

innflytelse (ibid.). Dette er et ny-realistisk argument.

Hva skjedde sa med bistanden da den kalde krigen var over? Fgrte det til bistanden ble friere,

eller la det endrede verdenssystemet nye faringer pa norsk bistand?

Norge hadde mange bistandspolitiske prosjekter under den kalde krigen, og
bistandsbevilgningene hadde gkt kraftig fra 1970-tallet. Men selv om bistandspolitikken var
adskilt fra den utenrikspolitiske administrasjonen, preget den harde sikkerhetspolitikken den
internasjonale dagsordenen og overskygget andre hensyn. Supermaktrivaliseringen hadde
gjort at giverland var mer tilbgyelige til & overse indre forhold dersom land utenrikspolitisk
og ideologisk sympatiserte med vesten (Ruud & Kjerland 2003). Norge ga blant annet bistand
til havneutbygging pa Cuba, noe amerikanerne protesterte mot. Det ble bestemt at Norge
skulle fullfere havneprosjektet, men la veare & gjennomfare andre planlagte bistandsprosjekter
i Cuba (ibid).

Etter Sovjetunionens fall var ikke lenger konkurransen mellom stormaktene og den
strategiske alliansebyggingen i den tredje verden en forutsetning for utviklingspolitikken. |
Stortingsmelding nummer 11 (1989 — 1990) hevdes det at behovet for & fare en

7 Stephen Brathen var vekselvis tilknyttet Fremskrittspartiet.
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utenrikspolitikk som kan gi Norge mest mulig innflytelse og handlefrihet i en verden i
utvikling star fremst blant norske sarinteresser. Utover 1990-tallet ble det igjen presisert at
det & fremme rettferdighet og velferd for verdenssamfunnet i det lange lgp kan tjene Norges
egen sikkerhet, og at «Humaniteer, fredsbevarende og sikkerhetspolitisk innsats er viktige
gjensidige forsterkende deler av var utenrikspolitikk» (Godal 1995). Skal dette tolkes i et ny-
realistisk perspektiv, kan endringene i det internasjonale systemet med Sovjetunionens fall
sees pa som en forklarende faktor for hvorfor Norges utviklingspolitikk endret seg pa
begynnelsen av 1990-tallet. Norge matte respondere pa det endrede systemet, og bruke sin
makt og sine midler pa nye mater, for eksempel ved a gi bistandspenger til NATO-
operasjonen i Bosnia, for & oppna innflytelse og gjare seg relevant nar det ikke lenger var nok

a sta med USA mot Sovijet for a sikre seg i det bipolare verdenssystemet.

Endringene i bistandspolitikken kan ogsa ha klassiske realistiske forklaringer. I tilfellet er
overgangen fra en bipolar verdensorden ikke en arsaksforklaring: Det nye verdenssystemet
endret heller rammene for hva slags politikk det var mulig & oppna med bistanden, etter at
bistanden hadde blitt mer integrert i UD. Norge kunne styrke sin posisjon og sikkerhet ved &
trekke pa bistandsbudsjettet. Bistandspenger i Bosnia og flyktningtiltak i gst kunne bidra til &
stabilisere @st-Europa og trygge Norge etter den kalde krigen, da mange stater i Europa var
ustabile og representerte en sikkerhetspolitisk trussel. Bade Bosnia-finansieringen og
bistanden til flyktning- og nedhjelp i Jugoslavia ble argumentert for fra en sikkerhetspolitisk
kontekst (Leegreid 1996).

Det idealistiske argumentet har ogsa forklaringskraft, fordi endringer i verden og nye
forstaelser av bistanden fgrte til at man matte organisere og brukte bistanden pa nye mater for
a gjere den mer effektiv. Fred, demokrati og menneskerettigheter var omrader der Norge
hadde troverdighet og mulighet til & spille en rolle internasjonalt og bidra til en sikrere
verden. At det var sa store motsetninger mot at bistandspengene skulle brukes for a fremme
utenriks- og sikkerhetspolitiske formal er et klart uttrykk for at selv om man i stgrre grad sa
utviklings- og utenrikspolitikk som sammenflettede politikkomrader, hadde de ogsa separate
hensikter og var ikke bare to ulike verktgy som skulle brukes for & nd samme typer mal. Da
SV, Krf og Sp reagerte pa at flyktning- og ngdhjelp ble argumentert for i en sikkerhetspolitisk
kontekst men likevel skulle finansieres over bistandsbudsjettet, og da SV og KrF motsatte seg
Bosnia-finansieringen, var det uttrykk for at pragmatiske nasjonale mal om regional sikkerhet
ble sett pa som separate fra bistandens idealistiske mal om fattigdomsbekjempelse, pa tross

av at feltene ble mer integrerte. Samtidig la Norads strategi for 1990-ara for farste gang opp
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til mer mottakeransvar, slik at stater med darlige menneskerettighetsforhold og korrupte
ledere kunne fratas muligheten til & motta norsk bistand. Dette er i trad med
utviklingsforskningen der gode institusjoner ble sett pa som avgjerende for
fattigdomsbekjempelse (Burnside og Dollar (2000, 2004)).

Behovet for en mer samordnet politikk overfor utviklingslandene og gkt kunnskap om
kompleksiteten i effektiv bistand drev fram store endringer i Norsk bistandspolitikk ved
overgangen til 1990-tallet. 1990-tallets bistandspolitikk var preget av at man forsgkte a finne
et fotfeste i et nytt verdenshilde med nye forstaelser av bistand. Endringene i
verdenssamfunnet muliggjorde ogsa nye mater a bruke bistand pa. Bistand ble i gkende grad
en del av en engasjementspolitikk sammen med freds- og forsoningspolitikken.
Utenriksdepartementet ble mer involvert, og oppbygging av sterkere institusjoner tok over for
gammel blokkpolitikk. Bistand og utenrikspolitikk ble knyttet neermere hverandre, og
bistandspolitikken kunne inngd i det nye utvidede sikkerhetsbegrepet. Samtidig var
fattigdomsbekjempelse fortsatt grunnbetingelsen i politikken, og tiltak som gikk pa
bekostning av dette ble mgtt med kritikk.
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KAPITTEL 4: Globalisering og nye muligheter — Norsk bistand
rundt 2000-tallet

Fokuset pa menneskerettigheter i utviklingspolitikken skulle bli enda sterkere med Bondeviks
farste regjering i 1997. Utviklingsministeren ble til og med omdgpt til bistands- og
menneskerettighetsminister, og den nye ministeren, Hilde Frafjord Johnson (KrF), samlet
ansvaret for ngdhjelp og menneskerettigheter hos seg, et ansvar som tidligere hadde ligget
hos utenriksministeren (Gravdal 2000). Pa stortinget brukte hun ofte sterke ord da hun
beskrev viktigheten av & kjempe for menneskerettigheter og mot fattigdom: «det var moralske
plikt ikke bare a bidra til & lgse konflikt og stille makthavere til ansvar, men & hjelpe ofrene,
dem som rammes. Det dreier seg om menneskeverd, om solidaritet og om & bekjempe urett
0g ngd». (Frafjord Johnson 1999). Dette passer med den idealistiske tesen om en moralsk

basert politikk.

Bade Bondevik- og Stoltenberg-regjeringene vektla globale, intrikate sammenhenger i sin
politikk overfor utviklingslandene i skiftet til 2000-tallet. Bidro dette fokuset til en mer
sammensatt utviklingspolitikk for fattigdomsbekjempelse?

4.1 Bondevik og Stoltenberg — Giverlandsorientering og tusenarsmalene
Under Bondeviks farste regjering ble utviklingsarbeidet mer orientert mot de andre

giverlandene og deres politikk overfor mottakerlandene enn det hadde veert tidligere. |
stortingsmeldingen Bondeviks farste regjering publiserte som tok for seg utviklingspolitikk,
Menneskeverd i sentrum, ble ideelle mal om kamp for menneskerettigheter betonet, sammen
med viktigheten av & styrke internasjonale organisasjoners samarbeid om utvikling (Meld. St.
21 (1999 — 2000): 156). | gkende grad sa Frafjord Johnson til Verdenshanken og Det
internasjonale pengefondet (IMF) — sentrale organisasjoner i det Bretton Woods-systemet —
som Krf hadde kritisert sammen med SV og Sp i 1996 (Innst. St. 155 (1994-1995): Sak 1.2).
Regjeringen begynte arbeidet med en gjeldsplan i 1998 for IMFs HIPC (Heavily Indebted
Poor Countries), som hadde som formal a redusere gjeldsbyrden til gjeldstyngede U-land
(Utenriksdepartementet 2004). De hadde tidligere bestemt at Norge skulle fase ut det som var
igjen av norsk neringslivsbistand som var bundet til norske bedrifter fra slutten av 1990-tallet
(ibid.). Her fikk utviklingslandenes interesse prioritet over norske bedrifters gkonomiske
interesser. Viktigheten av a bygge opp privat naringsliv hadde ogsa i gkende grad blitt
vektlagt i utviklingspolitikken siden 1980-tallet (Bauer 1982). Norfund, et statlig eid
investeringsselskap som skal bidra til gkonomisk utvikling og vekst gjennom

naeringslivsinvesteringer i fattige land, ble opprettet av Stortinget i 1997. Norfund eies av
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staten ved Utenriksdepartementet, finansieres over bistandsbudsjettet, og virksomheten
utgves i samsvar med grunnleggende prinsipper i norsk utviklingspolitikk (Meld. St. 10 (2008
—2009)).

Ideelle mal ble igjen betonet da Stoltenbergs farste regjering tiltradte i 2000. Dette var aret da
FNs tusenarsmal ble vedtatt pa FN-toppmatet i New York, der Stoltenberg representerte
Norge. Med tusenarsmalene forpliktet Norge seg til en felles internasjonal innsats for a
utrydde verdens fattigdom innen 2015 (FN-Sambandet n.d.a). Under Stoltenbergs korte
regjeringsperiode fra 2000 til 2001 gikk UD tilbake til den tidligere arbeidsfordelingen
mellom ministrene: utenriksminister Thorbjgrn Jagland fikk styringen over den samlede
portefagljen av ngdhjelp, menneskerettigheter og fredsarbeid, mens utviklingsminister Anne
Kristin Sydnes satt igjen med det langsiktige utviklingssamarbeidet (Gravdal 2000).

| bade Bondeviks og Stoltenbergs farste regjeringsperioder ble det i skende grad lagt vekt pa
internasjonal orientering, mottakeransvar og samarbeid med giverland i utviklingspolitikken.
Denne glidningen avspeilte i noen grad utviklingen av nye teorier om globalisering og
institusjonalisme. Det var ingen store organisatoriske endringer i disse periodene. Derfor gar
ikke analysen lenger inn pa dem alene, men ser heller pa hvordan utviklingen fortsatte pa
2000-tallet da bade Bondevik og Stoltenberg fikk sine andre regjeringsperioder. Den globale
orienteringen fortsatte utover 2000-tallet, med innslag av bade realistisk og idealistisk

tankegang.

4.2 Bondevik Il — Effektivitet i sentrum

Under Bondeviks andre regjering, som tiltradte i 2001, tok Hilde Frafjord Johnson en langt
mer aktiv rolle enn det mange tidligere ministere pa utviklingsfeltet hadde gjort. Hun hadde
omformet stillingen sin under Bondeviks farste regjeringsperiode fra utviklingsminister til
bistands- og menneskerettighetsminister, og menneskerettigheter var et gjennomgaende tema
i norsk bistands- og utenrikspolitikk ogsa fra 2001 til 2005.

Kamp for menneskerettigheter ble ettertrykkelig vektlagt som verktgy for & bekjempe
fattigdom: «Menneskeverdet er ukrenkelig. Arbeidet for menneskerettighetene er en naturlig
konsekvens av dette. Mange karakteriserer den ekstreme fattigdommen som var tids starste
menneskerettighetsutfordring» (Meld. St. 35 (2003-2004)). Mottakeransvar og bekjempelse
av korrupsjon var grunnleggende for Bondeviks andre regjering: stater skulle ta ansvar for

egen utvikling, men Norge skulle samtidig jobbe for a bedre de gkonomiske globale
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betingelsene for utviklingslandene gjennom gjeldslette og bedre tilpassede strukturkrav. Dette
passer med forskningen pa bistandseffektivitet, som pekte pa at det var viktig 4 unnga at
pengene endte hos stater med rike, korrupte ledere som ikke brukte dem pa det de skulle
(Burnside & Dollar 2000, 2004; Doornbos 2001; Easterly 2006). Paris-erklaringen, vedtatt i
slutten av Bondeviks regjeringsperiode, er et eksempel pa en slik holdning til bistand. De
viktigste prinsippene her var at mottakerlandenes regjeringer skulle sta ansvarlig for bruken

av bistandsmidler, og at giverne ma samordne sin innsats (OECD 2005).

Internasjonalt dreide Frafjord Johnson Norge videre i retning av giverlandsfokus. Mens
Arbeiderpartiet hadde hatt FN som sin hovedarena, valgte Bondevik-regjeringen i stgrre grad
Verdensbanken og Det internasjonale pengefondet som arena for fattigdomsbekjempelse
(Nygaard 2004). Viktigheten av FN i utviklingspolitikken ble understreket i en egen
stortingsmelding om fremtiden for felles lgsninger (Meld. St. 33 (2011 — 2012). Med
utgangspunkt i at fattigdom er et globalt ansvar, ble det argumentert for at Norge skulle innta
en lederrolle i koordineringen av bistanden internasjonalt. Norge bidro til utvikling av
strategier for reduksjon av fattigdom som grunnlag for gjeldslette og Ian (Meld. St. 19 (2002-
2003). Fattigdomsbekjempelse krevde politisk arbeid i internasjonale fora og globale
reformer (Meld. St. 35 (2003-2004)). Frafjord Johnsons standpunkt var at «det er bedre &

flytte internasjonal utviklingspolitikk 1 cm enn a flytte norsk politikk en meter» (ibid.).

Bistanden ble ogsa knyttet opp mot andre aspekter av Norges politikk overfor utviklingsland,
som vapeneksport, fredsdiplomati, og handelspolitikk. Den var na for alvor et element i en
bredere utviklingspolitikk, som hang tett sammen med utenrikspolitikken. Dette understreker
det idealistiske argumentet for & integrere de to politikkomradene: Man matte se
fattigdomsbekjempelse i bedre sammenheng med annen politikk for & forsta kompleksiteten.
Bistandspolitikkens mal var fremdeles sterkt knyttet opp mot fattigdomsbekjempelse, men
tidligere tiders enkle lgsninger var klart lagt til side. I Stortingsmelding 19 (2002-2003), «En
verden av muligheter», skinner komplekse, globale sasmmenheng gjennom. Her heter det
blant annet at «Fattigdom er et komplekst fenomen med mange og varierte arsaker, og kan
bare bekjempes gjennom en bred og helhetlig nasjonal og global politikk» og
«bistandsresurser alene vil aldri na [tusenars-] malene eller bekjempe fattigdom» (Meld. St.
19 (2002-2003)).

Hilde Frafjord Johnsons periode som utviklingsminister var likevel ikke fri for kontroverser. |

2004 oppstod det en debatt om de gkt bistandsstatte til misjonsorganisasjoner, etter at
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ministeren mottok kritikk fra historieprofessor Terje Tvedt (2004) og senere flere hold. «Sa
lenge de fattigste i Sar far det bedre, er ikke misjonsorganisasjonenes verdigrunnlag
vesentlig», svarte Frafjord Johnson pa kritikken (Frafjord Johnson 2004), og understreket at
det var snakk om relativt sma belgp, og ikke var et nytt fenomen at misjonsorganisasjoner
mottok bistandspenger. Debatten belyser likevel at norske at regjeringers verdisyn kan ha
innflytelse pa bistanden, og det kristne verdisynet til KrF kan ha gjort at
misjonsorganisasjoner fikk stgtte utover hva som kan begrunnes med et idealistisk
bistandssyn der effektiv fattigdomsbekjempelse er viktigst.

Samtidig som Frafjord Johnson la stor vekt pa utviklingspolitikkens komplekse sammenheng
med andre utenrikssaker, ble NATO og Norge engasjert i flere militere operasjoner. 1 2002
sendte Norge spesialstyrker til krigen mot terror i Afghanistan som hadde pagatt siden 2001,
etter terrorangrepet den 11. september. | utenriksminister Jan Pettersen og forsvarsminister
Kristin Krohn Devolds redegjarelse for Norsk innsats i Afghanistan og Irak, trakk Pettersen
frem at det er behov for et bredt sett av virkemidler for at militere fredsoperasjoner skal

lykkes:

Ogsa politiressurser, bidrag til oppbygging av rettsvesen, humaniteer bistand og utviklingsbistand er
viktige elementer i mer helhetlige bestrebelser pa a skape langsiktig fred og forsoning (Pettersen 2003:
1334).

Ved siden av det norske militere bidraget, skte Norge sin bistand til Afghanistan betydelig.
En knapp maned senere ble det i utenriksministerens arlige redegjgrelse trukket fram at
gjensidighet og nettverksbygging er ngkkelord i norsk utenrikspolitikk. Fra 2001 til 2005

mottok Afghanistan 2180,1 millioner norske bistandskroner®.

Vi ma synliggjere at Norge er rede til & stille opp, og at vi dermed er en nyttig og verdifull
samarbeidspartner [...] Vart engasjement i fredsprosesser, deltakelse i fredsbevarings- og
stabiliseringsoperasjoner, vart arbeid for menneskerettighetene, var omfattende humanitzare innsats og
bistand kan ogsa sees i et slikt perspektiv (Pettersen 2004: 1586).

Norge var med andre ord villig til & bruke bistandsmidler pa Afghanistan for a styrke sin
sikkerhetspolitiske alliansetilknytning til NATO og samarbeidet mellom USA etter den 11.
september. Dette passer med Snyders (1989) ny-realistiske teori om smastaters oppfarsel i

alliansesamarbeid, men ogsa med Kisangani og Pickerings (2015) klassiske realistiske

8 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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forklaring av at bistand kan stgtte opp om militeere interesser. Dette viser at noen realistiske

elementer ogsa fikk pavirkning pa bistandspolitikken utover 2000-tallet.

Dette var det utenriksministeren som var mest opptatt av. Frafjord Johnson konsentrerte seg
om globalt ansvar for utvikling og bistandseffektivitet, og snakket ikke sarlig mye om
konflikten i Afghanistan som Norge var involvert i. Hun snakket mer om bistanden i fattige
afrikanske land. At utviklingsministeren og utenriksministeren virket a vere opptatte av
forskjellige ting og forskjellige deler av bistanden de begge hadde innflytelse over, kan vere
uttrykk for at det var ngdvendig med en tydeligere rollefordeling eller ytterligere arbeid for a

se de to politikkomradene i bedre sammenheng.

Selv om Bondevik-regjeringen hadde mye fokus pa effektiv bistand, var det ogsa utfordringer
med byrakratisk styring i bistandsapparatet. | 2004 ble det fortatt en omfattende
omorganisering av bistanden som skulle svare pa dette. Den kom etter en debatt om
mangelen pa resultater av Norsk bistand, noe man mente kunne skyldes mye byrakrati, og at
«bistandsaparatet var lite resultatorientert» (Tamnes 1997: 390). Reformen innebar at UD
overtok ansvaret for den bilaterale bistanden og Norad-ambassadene ble bemannet av UD.
Humaniteer bistand Ia fortsatt hos utenriksministeren, mens resten av bistanden ble lagt til
utviklingsministeren i UD. Frem til dette hadde ngdhjelp og mesteparten av multilateral
bistand blitt forvaltet av UD, mens Norad forvaltet den langsiktige bilaterale bistanden og
stat-til-stat-samarbeidet. Omorganiseringen skulle modernisere bistandsforvaltningen og sikre
effektivitet og kvalitet (Prop 1 St. (2003-2004)). Gjennom omorganiseringen skulle det bli
enklere a ivareta krav til malstyring, resultatrapportering, forenkling i saksbehandling samt

desentralisering av oppgavene (Prop. 1 St: Tillegg 8).

Frp og SV var de eneste partiene som motsatte seg omorganiseringen. Det gjorde de pa
bakgrunn av en ECON-rapport fra 2003 som utredet mulige organiseringer av norsk
bistandsforvaltning, og foreslo enten en full integrering av Norad i et utvidet
utenriksdepartement, eller en rendyrking av UDs funksjon som policyutvikler og et styrket
direktorat (Innst. Budsj. 4 (2003-2004): Sak 4.1.8; St.prp. 1 Tillegg nr. 7 (2003-2004)). Dette
fordi skillet mellom politikk og forvaltning ikke lenger var tydelig: En full integrering ville
apnet for & se alle utenriks- og bistandspolitiske verktay i sammenheng, fordi bistand bade
var et utenrikspolitisk verktey og et verktagy i kampen mot fattigdom. En styrket fagetat ville

pa den andre siden holdt fokuset pa langsiktig bistandsarbeid uten a mate ta hensyn til
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politiske svingninger, men prioritere faglige synspunkt pa en annen mate enn et politisk
sekretariat kan (ibid).

I slutten av regjeringsperioden ble bistandsprogrammet «Olje for utvikling» (Ofu) opprettet
for & overfgre norske erfaringer innen petroleumsforvaltning til utviklingsland. Arbeidet med
initiativet ble viderefart av Stoltenbergs andre regjering. Det institusjonsteoretiske
argumentet for innsatsen er at funn av olje, gass eller andre verdifulle naturressurser ofte er
arsak til konflikt i land med svake institusjoner som ikke klarer a forvalte dem pa en god
mate (Mehlum et al. 2006). Ofu-programmets mal var a hjelpe disse landene & unnga denne
ressursforbannelsen ved a trekke pa norske erfaringer og bygge sterkere sosiale institusjoner
med bistand (Norad 2011). Norsk oljenaering skulle bidra med kompetanse i nye

oljeproduserende land, og dette styrket naringslivets rolle i U-hjelpen.

Her finnes det en kopling til pragmatiske eller realistiske teorier om bistand: Statoil er en
kommersiell akter i stort sett alle landene der Ofu driver utviklingsarbeid (Simonsen 2008).
Pa tross av at prosjektene har klima, menneskerettigheter, kvinners rettigheter og
antikorrupsjon som tverrgaende hensyn (Utenriksdepartementet 2016b), har Ofu-programmet
blitt kritisert for & bidra til & holde korrupte eliter ved makten (Lund 2013; Gjerdaker 2013).
Seniorforsker Inge Amundsen ved Christian Mikkelsens institutt sa senere om Ofu-bistanden
til autoriteere Angola at «Sjglv om store skatteinnbetalingar til eit sa autoritert regime ikkje er
korrupsjon, er det moralsk sett framleis hggst tvilsamt» (Todal 2013). Bistandsbidragene til
korrupte stater med autoriteere eliter gjennom Ofu-programmet kan statte Maizels og
Nisankes (1994) klassiske realistiske syn pa bistand for a stgtte opp om gkonomiske
interesser, bade fordi det gir Norge innflytelse i nye viktige markeder, og fordi det statter
norske bedrifter. Det gir ogsa statte til Schraeder et al. (1998) som mener nasjonale

gkonomiske hensyn gar foran i bistandspolitikken.

Bondevik Il-regjeringen hadde en gjennomgaende normativ politisk forankring der rike stater
og det globale samfunnet ble holdt ansvarlige for utvikling og fattigdomsbekjempelse, i
samsvar med det idealistiske argumentet om en moralsk forpliktelse til & hjelpe (Lumsdaine
1993; Sachs 2005; Singer 1972). Bistanden ble mer integrert i flere utenrikspolitiske saker,
men det var fattigdomsbekjempelse som ble lgftet frem som hovedmalet. Kampsaken var
effektiv bistandsforvaltning gjennom globale ordninger der Norge kunne bruke sin innflytelse
til & utarbeide fattigdomsstrategier. Bistandsretorikken betonet globale ordninger, forbedret
forvaltning og effektivitet. Ofu-bistanden og Afghanistan-bistanden stikker seg ut som
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mulige avvik fra dette. Samtidig ga omorganiseringen regjeringen igangsatte i 2004 UD enda

tettere grep om utviklingspolitikken.

4.3 Stoltenberg Il — Klima og internasjonal oppmerksomhet
Da Eirik Solheim ble utviklingsminister i Stoltenberg-11-regjeringen fra 2005 etter

omorganiseringen, la mesteparten av ansvaret for bistanden hos UD. | Igpet av Stoltenbergs
andre regjeringsperiode tok utviklingspolitikken igjen en ny kurs med enda en sterk
utviklingsminister. Solheim fikk ogsa stillingen som miljgvernminister fra 2007. Hans
tilnaerming til utviklingspolitikk var preget av at han hadde begge disse rollene. Solheim var
en like aktiv utviklingsminister som Frafjord Johnson, men der hun hadde vert opptatt av
effektivitet gjennom samarbeidet i Bretton Woods-organisasjonene, brukte han bistanden til &
sette politiske saker pa dagsordenen, og sa mer til FN. Regjeringen lanserte malet om a gi én
prosent av bruttonasjonalinntekt (BNI) til utviklingssamarbeid i Soria-Moria-erklaringen, et
mal som ble nadd i 2009 (Norad 2013). Forvaltningen av midlene i det langsiktige
utviklingssamarbeidet ble i stor grad overlatt til Norad og embetsverket, og samarbeidet med

de tradisjonelle mottakerlandene fortsatte som far.

Med Norges stigende BNI vokste nemlig ogsa det norske bistandsbudsjettet, og det ble rom
for & opprette nye bevilgninger til nye land og prosjekter. Det var disse nye bevilgningene
Solheim viet mest politisk oppmerksombhet til. Tradisjonen med a kategorisere
bistandsmottakerne i hovedsamarbeidsland og andre samarbeidsland falt bort i 2007.
Regjeringen slo fast at det ikke lenger var hensiktsmessig a viderefare skillet (Prop St. 1
(2007-2008): Sak 3). Milje- og utviklingsministeren gjorde det klart i en tale for Polyteknisk
Forening i 2011 at hans gnske var a sta fritt til 2 samarbeide med de landene der Norge «ikke

bare kan gi penger, men bruke pengene til & skape politiske prosesser» (Solheim 2011).

| det farste budsjettet Solheim forberedte for utviklingspolitikken for 2007 gkte bistanden
markant til flere latinamerikanske stater som hadde fatt sosialistiske regjeringer etter flere
valgskred i regionen (Statsbudsjettet 2007). Liberia fikk ogsa gkt bistand etter at de valgte sin
farste kvinnelige president (ibid). Hayre og Venstre stilte seg kritisk til
latinamerikabevilgningene fordi de mente bistanden var en politisk motivert belgnning til
landene, serlig fordi disse de nye avtalene stod i skarp kontrast til den tverrpolitiske
enigheten om at Norge burde redusere antall mottakerland: «Kan vi vare trygge pa at
Arbeiderpartiet fortsatt vil beholde fattigdomsfokuset i bistanden og ikke la seg rive med til

fordel for mellominntektsland i en slags ideologisk beruselse?» Spurte Finn Vallersnes (H)
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(Vallersnes 2006: 2293). Brasil vokste ogsa fram som en stor mottaker av norsk bistand. Her

var det ikke rgde, men grgnne hensyn som I3 bak.

| 2007 ble Al Gore tildelt nobels fredspris for sitt klimaengasjement. Klimasaken fikk stor
oppmerksomhet bade internasjonalt og i oljelandet Norge. Under klimatoppmagtet pa Bali
samme ar kunne Stoltenberg lansere en storstilt norsk skogvernssatsning som skulle bidra til
a takle verdens miljgutfordringer. Prosjektet ble finansiert over bistandsbudsjettet. Det ble til
etter at regnskogsfondets Lars Lgvold og naturvernforbundets Lars Haltbrekken hadde
foreslatt overfor Solheim at Norge skulle bidra med en mindre sum for a beskytte regnskogen
(Solheim 2013). Regjeringen overgikk forventningene, og endte opp med a love hele femten
milliarder kroner til regnskogsatsningen. | forslaget til revidert nasjonalbudsjett for 2008 ble
det lagt inn en tilleggsbevilgning pa 225 millioner kroner for a redusere avskoging i
utviklingsland (Prop St. 59 (2007-2008)). Prosjektets politiske ledelse ble lagt til
Miljgverndepartementet, mens midlene til prosjektet ble trukket fra bistandsbudsjettet (ibid).
Lovnadene om penger skulle utlgse politiske prosesser i land som Indonesia og Brasil (Eggen
2013). Solheim la stor vekt pa sammenhengen mellom miljg- og utviklingspolitikken. |
stortingsmeldingen Klima, konflikt og kapital, ble det understreket at klimaendringer og
voldelig konflikt gjgr kampen mot fattigdom vanskeligere, og at bistand derfor burde
strategisk rettes mot klimatiltak, blant annet ved a bidra med investeringskapital gjennom
Norfund for & forhindre konflikt og fattigdom (Meld. St. 13 (2008 — 2009). Samtidig ble
utenlandske investering og arbeid for gjeldslette og mot kapitalflukt trukket inn, og Norfund
og Statkrafts samarbeid med brasilianske SN-Power ble trukket fram som et prakteksempel
pa privat naeringsliv som kan skape arbeidsplasser (ibid: 51) SN-Power skulle senere vise seg
& veere innblandet i omfattende korrupsjonsskandaler® (Nerdal 2015). Det ble ogsa vektlagt at
en kopling mellom diplomati, bruk av humaniteere midler og bistand kunne bidra til redusert
konflikt (Meld. St. 13 (2008 — 2009): 61). Sammenhengen mellom miljg og utvikling fikk
enda mer fokus i en dedikert stortingsmelding, der det ble understreket at kampen mot
fattigdom ma basere seg pa en gkonomisk vekst som ikke forsterker klimaendringene, blant
annet fordi klimaendringer vil fare til gkt fattigdom (Meld. St. 14. (2010 — 2011): 9). Dette
har god statte i bistandsforskning (Sachs 2005; Banuri 2009; Adger et al. 2003). Det hadde
tidligere blitt vektlagt at bistanden ma bidra til forebygging av humanitaere katastrofer i en
stortingsmelding om humaniteer innsats (Meld. St. 9 (2007 — 2008).

9 Mer om disse korrupsjonssakene p3 side 85.
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Helse- og omsorgsdepartementet fikk ogsa en starre rolle i Norsk bistand, og helse ble
definert som et satsningsomrade (Meld. St. 11 (2011 — 2012). Norge gikk i bresjen for en
global helsekampanje for & na tusenarsmalene om kvinne- og barnehelse som ble erklzrt som
internasjonale satsningsomrader i regjeringserklaringene fra bade 2005 og 2009, og
Stoltenberg-regjeringen lanserte den globale kampanjen for helsetusenarsmalene i nart
samarbeid med Storbritannia, Tanzania og andre globale ledere (Norad n.d.). Helse- og
omsorgsdepartementet ble involvert i det internasjonale helsepolitiske samarbeidet bade i
utenriks- og utviklingspolitikken (Meld. St. 11 (2011 — 2012): 8). Kvinnesatsningen ble
detaljert i en egen stortingsmelding som la fram tydelige mal for likestilling i
utviklingspolitikken, sammen med erfaringer og historikk over tidligere satsninger. (Meld. St.
11 (2007 — 2008). Helse ble lgftet politisk. VVaksineprogrammet GAVI, et offentlig offentlig-
privat samarbeid som har hatt som mal a ikke bare distribuere vaksiner, men bygge opp et
marked for vaksiner i utviklingsland og skape incentiver for innovasjon (GAVI n.d), ble hgyt
profilert gjennom aktivt internasjonalt diplomati. Men andelen av norsk bistand som ble
budsjettert til helse endret seg ikke nevneverdig'®. GAVI har fatt kritikk for at pengene heller
kan ga til & subsidiere privat OECD-basert farmasgytisk industri fremfor a bygge opp
helsesektorer (Jones 2006), men kan likevel sies & vere en innovativ satsning som tok
innover seg den kompliserte sammensetningen av flere faktorer i utviklingspolitikken, og
viktigheten av & byge opp privat sektor, som blant annet Bauer (1981) har papekt. Selv
bistandskritikeren William Easterly (2006) argumenterer for at basisbehov som vaksiner,

antibiotika og kosttilskudd kan legge grunnen for utvikling.

Alle disse stortingsmeldingene rarte ved viktige utviklingspolitiske og utenrikspolitiske saker
samtidig, som del av en helhet. Solheim samarbeidet ogsa tett med andre departementer om
bistandssatsningene, og hadde et godt samarbeid med davaerende utenriksminister Jonas Gahr
Stgre, som var involvert i utformingen av politikken. Dette illustrerer hvordan
omorganiseringene av bistanden hadde gjort det lettere a fa et bredt overblikk over politikken
og et bedre samarbeid der man kunne trekke pa flere departementers ekspertise, i trad med
det idealistiske argumentet for integreringen av bistanden i UD. Samtidig ble det rettet kritisk
sgkelys mot samarbeidet mellom ministrene da det kom frem at Stare i en epost hadde takket
ja til & gi 3,6 millioner kroner i stgtte til Clinton-stiftelsen, etter at Stgre og Gro Harlem
Brundtland deltok pa FN-konferansen i New York i 2010 (Brunmark 2015). Dette kan ha

10Se Figur 1 side 66.
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veert pavirket av at det var Clinton som spurte Norges utenriksminister, som skulle ivareta
diplomatiske forbindelser, om en donasjon. Dette samsvarer med Burnells (1997) funn om at
diplomatiske band og prestisje er viktige faktorer for allokering av bistand. Norge valgte a
statte stiftelsen, selv om landene organisasjonen jobber med ikke er viktige samarbeidsland,
og selv om dette ikke var en gjennomarbeidet bistandspolitisk beslutning. Det viser tegn til at

bistanden kunne brukes om diplomatisk virkemiddel slik Hook (1995:11) beskriver.

Bistanden ble ogsa innrettet mot land det var viktig for Norge & samarbeide med. 1 2011
foreslo regjeringen a gke bistandsbevilgninger for faglig samarbeid med vekt pa fornybar
energi og klima med Kina, og fornybar energi- og forskning i India. Brasil ble ogsa trukket
fram for faglig samarbeid innenfor fiskeriforvaltning og havbruk (Prop. 1. St. (2011 — 2012):
32). Mange av landene innenfor klima-samarbeidet er BRICS-land i vekst, og dermed viktige
samarbeidsland for Norge i handels- og utenrikspolitikken. Samtidig var det ikke alltid
sammenheng med starrelsen pa bevilgningene og oppmerksomheten som ble skapt.
Helsebistanden fikk ikke nevneverdig gkt budsjett'®, mens klima- og skogsatsningen fikk mer
enn forventet og, ifalge DACs evalueringer, mer enn man evnet a forvalte grundig nok (DAC
2014: 18). Et eksempel pa slik problematisk forvaltning er da Norge i 2011 forhandlet med
Tanzania om tilbakebetaling av misbrukte bistandsmidler, samtidig som Solheim lovet 500
nye klimamillioner til landet (Salvesen 2011). Dette tyder pa at de politiske signalene og
statusen Norge kunne oppna gjennom bevilgningen var viktigere enn at pengene skulle bidra
til & redusere fattigdom skapt av klimaproblemer i seg selv. P& denne maten kunne den nye
bistanden ses pa som et utenrikspolitisk verktay for 4 oppna internasjonal oppmerksomhet,
eller det Neumann og Carvalho (2015) eller Morgenthau ([1948] 1978) ville kalt «prestisje».

Eirik Solheim fokuserte pa strategisk bistand pa mange plan. | en kronikk titulert «strategisk
bruk av bistand i Vest-Afrika» beskrev han hvordan Norsk bistand bgr brukes aktivt i Vest-
Afrika fordi landene der har betydning som ravare- og energileverandgrer, og fordi Vest-
Afrika «er et omrade der nye og tradisjonelle stormakter konkurrerer om knappe
naturressurser» (Solheim 2007). Dette samsvarer med Maizels & Nissankes (1994) og
Burnells (1997) beskrivelser av at man kan bruke bistand til & utvide innflytelse i land der
man har gkonomiske interesser. Selv om bistanden fikk mye internasjonal oppmerksomhet
under Stoltenbers andre regjering, og selv om den «gamle» bistanden stort sett fortsatte som
far, ble nye norske bistandsbevilgninger rettet mer mot norske interesseomrader. De store

bidragene til Afghanistan fortsatte a gke som ledd i kampen mot terror (Tjgnneland 2013).
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Stoltenberg-regjeringens fokus pa klima- og skog har ikke veert ukontroversielt. Bistanden
har blitt kritisert for & veere ineffektiv og darlig planlagt (Hermanrud & de Soysa 2016.
OECDs utviklingskomité DAC skrev i sin landrapport for Norge i januar 2014 at «Norges
flaggskip-initiativ pa klima- og skogsektoren har stgtt pa utbetalingsutfordringer i alle starre
hovedsamarbeidsland. Dette kan — delvis — vaere fordi programmene ble lansert uten analyser
om hvordan man best kan gjennomfare dem pa en barekraftig mate» (DAC 2014: 18).
Samtidig er det ikke tvil om at den store satsningen satte fokus pa et viktig problem
internasjonalt, og ga Norge mye oppmerksomhet og mulighet til & sette dagsordenen. Norge
klarte a sette i gang politiske prosesser for & fa fokus pa det Norge sa som viktige
utviklingspolitiske mal. Solheim erklerte seg selv inhabil etter DAC-kritikken. Han var
ferdig som utviklingsminister i 2012, og var pa dette tidspunktet sjef for DAC. Likevel
kommenterte han kritikken med at «Den globale regnskogalliansen er det mest vellykkede av
alle tiltak for bade klima og naturmangfold i dag [...] alt i alt har det vaert en kjempesuksess»
(Salvesen 2014a).

| en overordnet stortingsmelding om hovedlinjene i norsk utenrikspolitikk, der ogsa
bistandspolitikken er tema, understreket Stoltenberg-regjeringen at den sentrale malsetningen
i norsk utenrikspolitikk er a ivareta norske interesser, og at den mer globaliserte verdenen

innebarer en utvidelse av Norges realpolitiske verktgykasse:

Klassiske skiller mellom den «myke» idealpolitikken og den «harde» realpolitikken gir i dag mindre
mening. Norsk kompetanse innenfor fredsbygging, samfunnsutvikling og internasjonal organisering bgr
i norsk utenrikspolitikks prioriteringer og gjennomfaring ogsa ansees som viktige realpolitiske
ressurser (Meld. St. 15 (2008 — 2009): 85).

Meldingen tok opp skillet mellom det som tradisjonelt ses pa som realpolitikk, som
malsetninger koplet til gkonomi, sikkerhet og neeringsinteresser, og den myke, moralske
idealpolitisk funderte politikken om bistand, utvikling og menneskerettigheter i en mer
globalisert verden (ibid: 20):

De delene av utenrikspolitikken som normalt har veert assosiert med idealpolitikk blir ngdvendige
virkemidler og kompetanse for & fremme norske samfunnsinteresser. Eller for a si det spisset:
Kompetanse innenfor utviklingspolitikk eller internasjonal institusjonsutvikling blir nyttig realpolitisk,

mens militeer innsats ogsa kan fa en viktig idealpolitisk dimensjon (ibid: 20).

Dette viser at ideen om at bistands- og utenrikspolitikk henger sammen virkelig ble
videreutviklet under Stoltenbergs andre regjering. | enda starre grad enn tidligere var Norges

utviklingspolitikk preget av globaliserings- og institusjonaliseringsargumenter som fremholdt
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at utvikling var sammensatt og vanskelig — at alt hang sammen med alt. Samtidig kommer det
fram i Stortingsmelding 15 at bistanden kunne bli nyttig realpolitisk, noe som passer med det
realistiske, og ikke det idealistiske, bistandssynet. Regjeringen snakket om skog og miljg,
helse og omsorg, kvinnefrigjering og utdanning. Den arbeidet ogsa for at det ikke ble stilt
krav om gkt privatisering ved sletting av gjeld og utbetaling av Ian, og sgrget for a slette
resten av u-landsgjelden som oppstod som fglge av den mislykkede skipseksportkampanjen
fra 1970-tallet (Utenriksdepartementet 2006).

Interne uenigheter i SV endte med Solheim ble dyttet ut av regjeringskabalen i 2012. Hans
etterfglger Heikki Holmas viste starre engasjement for intern fordeling, en mer tradisjonell
SV-sak, noe han ga uttrykk for i sin korte statsradsperiode ved a lansere stortingsmeldingen
«Dele for a skape» om rettferdig fordeling og vekst i utviklingsland (Meld. St. 25 (2012-
2013)). Holmas sa som sin forgjenger ngdvendigheten av internasjonal profilering av sakene
han ville ha fokus pa i den korte perioden han var utviklingsminister, og han tok til orde for &
invitere utvalgte land til en vennegruppe for aktivt & fremme rettferdig fordeling gjennom de
multilaterale arenaene (ibid.). | hans periode ble en egen stortingsmelding om kultursatsning
i utviklingssamarbeidet lagt frem, der det ble drgftet hvordan kulturinnsats kan bidra til
rettferdig fordeling, fattigdomsbekjempelse og barekraftig utvikling, ble det blant annet
presisert at: «Regjeringen vil fortsette & styrke tiltak der kulturarv utgjer en drivkraft for
baerekraftig utvikling innen utviklingssamarbeidet» (Meld. St. 19 (2012 — 2013): 64). Slike
mal kan fremsta som relativt uklare nar det kommer til praktisk politikk, selv om det endelige

malet skal vere fattigdomsbekjempelse.

Potensialet for konflikter mellom nasjonale interesser og utviklingspolitikk ble tydeligere
under Stoltenberg-regjeringen. Utenriksminister Jonas Gahr Stgre satte i gang prosjektet
«Refleks — norske interesser i en globalisert verden» i 2006, der malet var & invitere til debatt
for & definere hva en ny globalisert verdensorden hadde a si for norske interesser. Om
utviklingspolitikken ble det konkludert at Norge har et «moralsk ansvar» for a gi bistand, og
at Norge «pa enkelte omrader er serlig godt egnet til & gjare en forskjell», fordi Norge er et
lite land uten kolonial fortid eller store gkonomiske og strategiske interesser mange steder i
verden (Lunde & Thune 2008: 154). Dette er et tydelig idealistisk argument. | samme avsnitt
i teksten understrekes det imidlertid at bistand bade kan bidra til at Norge og norske
oljeinstallasjoner i utlandet sikres mot ulike trusler, noe som krever godt samarbeid med bade
statlige og private aktgrer i andre land, og at det norske samfunnet har interesse av a styrke

det internasjonale samfunnets felleskapsinnsats (ibid: 155). Disse innslagene av bade
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idealistisk og interessebasert argumentasjon understreker den vanskelige balansegangen i

Norsk bistand mellom norske interesser og mottakerlandenes interesser.

4.4 Utviklingen fra 200
Globale ordninger og en mer komplisert forstaelse av hvordan bistanden skulle brukes preget

bade Bondevik- og Stoltenbergregjeringene. Men hvordan skilte maten disse regjeringene
brukte bistanden pa seg fra hverandre, sett i lys av de verdibaserte og realistiske
perspektivene pa utviklingspolitikken?

| 2000-arene ble det tydelig at globaliseringsteoriene slo inn i bistandspolitikken for alvor.
Forhold utenfor norsk territorium fikk langt stgrre betydning for Norsk velferd og sikkerhet
enn for (Lunde & Thune 2008). Fattigdomsbekjempelse stod fremdeles som hovedmalet i
bistandspolitikken, men fremsto som et av flere hensyn som matte ses i globale og intrikate
sammenhenger, sammen med andre innenriks- og utenrikshensyn, et stasted som i
utgangspunktet er forenelig med det idealistiske argumentet. Dette kom til uttrykk bade i
Bondevik-11-regjeringens bistandsreform og betoning av en bred utviklingspolitikk, og i

Stoltenberg-I1-regjeringens globale satsninger.

Bade Stoltenberg- og Bondevik-regjeringene hadde fokus pa internasjonal oppmerksomhet,
og at Norge skulle fremsta som et foregangsland. Arbeidet for gjeldslette og avslutning av
praksisen med bunden bistand er i trdd med Lumsdaines (1993) konklusjoner om at
fattigdomsbekjempelse og tiltak i utviklingslandenes interesser trumfer gkonomiske
interesser i bistandspolitikken. Begge regjeringenes vektlegging av effektivitet og forsgkene
pa a skape bedre vilkar for utviklingsland gjennom gkt innflytelse internasjonalt pa
forskjellige arenaer synes ogsa a vere det. Men det som skilte Solheim, og til en viss grad
Holmas, fra Frafjord Johnson var at de var svart opptatt av den politiske effekten og

innflytelsen bistand kunne gi pa en annen mate.

Frafjord Johnson hadde veert en sterk stemme i bistandssaker i Bondeviks regjeringsperioder,
men regjeringen sa behov for bedre koordinering av utviklings- og utenrikspolitikken. Dette
farte til den omfattende omorganiseringen av bistanden i 2004, som ga
Utenriksdepartementet en stgrre rolle. Omorganiseringen ga Stoltenberg-regjeringen et mer
fleksibelt bistandsbudsjett enn foregaende regjeringer, som kunne settes inn mot omrader som

var politisk interessante.

Det a skape politiske prosesser er i trad med den idealistiske forstaelsen for

utviklingspolitikk, som hadde utvidet seg etter at bistand stadig ble sett pa som mer
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kompleks. Det var ngdvendig a se bistand og utenrikspolitikk i ssmmenheng, og trekke i flere
ulike trader for & oppna en politikk som best kunne tilrettelegge for fattigdomsbekjempelse.
Da kunne det veere ngdvendig a involvere ulik kompetanse, og det var ngdvendig met et tett
samarbeid mellom utviklings- og utenriksministeren. Det samarbeidet var sveert tett under
Stoltenberg-regjeringen. Det var ogsa det en gkning i stortingsmeldinger som tematiserte
bade bistandspolitikken og utenrikspolitikken samtidig, og de ble drgftet i sammenheng for a
skape politiske prosesser. Flere relevante departementer fikk en rolle i bistandssatsningene.
De internasjonale temaomradene Stoltenberg-regjeringen satset pa er forenelige med en
idealistisk bistandspolitikk, og har bred statte i forskning pa hva som kan vere viktig for
fattigdomsbekjempelse (Easterly 2006; Sachs 2005; Banuri 2009; Adger et al. 2003).
Samtidig ble feltene draftet sammen pa en mate der det ble tydelig at bistanden kunne brukes

til & oppna norske samfunnsinteresser.

Bondevik-regjeringene hadde vaert mest opptatte av effektiv forvaltning og globalt
giverlandsansvar. Stoltenbergs andre regjerings med Eirik Solheim ville skaffe innflytelse der
Norge hadde interesser og sette saker pa dagsorden. Satsningen pa helse- og miljgprofilering
illustrerer i hvor stor grad utviklingsministeren i Utenriksdepartementet kunne forme egen
stilling med mer makt over budsjettet etter reformen i 2004. Klima- og skogbistanden
samsvarer med Neumann og Cavalhos (2015) definisjon av smastaters statussgking som noe
som handler om & bli lagt merke til, samtidig som Norge fikk knyttet seg til en av de
fremvoksende gkonomiene, Brasil. «Belgnningen» av politisk utvikling i Latin-Amerika
skjedde til tross for at det var bred enighet om at Norge matte redusere antall mottakerland
for & oppna bedre bistandseffekt. Det viser at bistanden kan brukes til & fa innflytelse, slik
Apodaca (2017) mener man kan pavirke land til a endre oppfarsel eller opprettholde status

quo.

Norsk stgtte ble under Stoltenbergs andre regjering knyttet tettere opp mot globale satsninger,
noe helse- og klimasatsningene er eksempler pa. A sette dagsordenen for & f& de sakene
Norge ansa som viktige kunne vere verdifullt. Selv om temaomradene bistanden gikk til var
gode formal som ikke i seg selv var motstridende med fattigdomsbekjempelse, viser den
spredte satsningen pa nye land innenfor viktige temaomrader for Norge at det var viktigere a
bruke bistanden til 4 oppna politisk effekt enn & redusere antall land i henhold til forskning og
effektivitetsanalyser, som pekte pa at dette var ngdvendig (Verdensbanken 2001). Norge
hadde sa mange partnerland og satsningsomrader at det gikk utover bistandens effektivitet,

men klarte ikke a redusere antallet (Riksrevisjonen 3:2 (2008-2009). Selv om Stoltenberg-
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regjeringen varslet om en reduksjon i antall land i 2009 (Prop. 1 S (2009-2010)), klarte de
ikke dette. I et klassisk realistisk perspektiv kan dette sees pa som et ledd i en ny form for
interessdreining i norsk bistandspolitikk der status, og innflytelse gjennom globalt
engasjement og nye bevilgninger ble viktigere enn far, for a rette fokus mot saker som gjorde

at Norge ble lagt merke til som en genergs og viktig donor.

Tvedt papekte allerede pa 1990-tallet at man i norsk ngdhjelp eksplisitt ansket «a heise det
norske flagg», for a tydeliggjare norsk stette (Tvedt 1995: 245). Solheim klarte & heise det
norske flagget hgyt som utviklingsminister. Sakene Norge satset pa fikk mye
oppmerksomhet. De tematiske satsningene var ikke i konflikt med det som ble ansett for &
vaere viktige bistandspolitiske mal. FNs tusenarsmal inkluderte a styrke kvinners rettigheter,
stoppe spredningen av alvorlige sykdommer og sikre miljgmessig beerekraftig utvikling (FN-
sambandet n.d.a). Samtidig var det ofte budskapet norske bistandspolitiske prioriteringer
sendte, og innflytelsen de ga, som sa ut til & ga foran & oppna best mulig effekt av bistanden i

et faglig perspektiv.

Under Stoltenberg-regjeringen forenes idealisme- og realismeargumentene for bistanden. Det
ble understreket at kompetansen fra de altruistiske delene av utenrikspolitikken, som i
bistandspolitikken, kunne benyttes bedre i annen norsk utenrikspolitikk for en mer koordinert
innsats for & takle viktige realpolitiske problemer internasjonalt (Meld. St. 15 (2008 — 2009):
20). Samtidig kommer dette til uttrykk i en forstaelse av verden der det som er i Norges
samfunnsinteresse a sette fokus pa kunne veere bra for alle. Dette kan vaere bakgrunnen for at
bistandsforstaelsen ble ytterligere utvidet med et mer strategisk preg, slik at det meste kunne
argumenteres for som fattigdomsbekjempende tiltak, selv om stabil til statte til feerre land
kunne fungert bedre. Sammenkoblingen mellom fattigdomsbekjempelse og utenrikspolitiske
mal gjer at skillet mellom den «myke» bistandspolitikken og den «harde» utenrikspolitikken

virker kunstig.

Selv om det var Stoltenberg-regjeringen som farst beskrev hvordan bistanden kunne brukes
til & oppna norske samfunnsinteresser i en egen stortingsmelding (Meld. St. 15 (2008 — 2009),
gikk store mengder bistand til tiltak i norsk samfunnsinteresse ogsa fer dette. Bondeviks
andre regjering ga store bistandssummer i land som Afghanistan og Irak, noe Stoltenbergs
andre regjering fortsatte med, der Norge eller NATO var involvert i militere operasjoner.
Afghanistan-utvalgets nedslaende rapport lagt fram i 2015 viser at det hele tiden var svak
oppfalging og kontroll av norsk bistand, og at bistanden bidro til et omfattende
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korrupsjonsproblem norske myndigheter var klar over. En av rapportens konklusjoner var at
signalet bistanden sendte, der den politiske ambisjonen var a opprettholde et betydelig
bistandsvolum, var viktigere enn bistandsfaglige vurderinger (NOU 2016: 8). Bondevik-
regjeringen lanserte ogsa bistandsprogrammet Olje for utvikling, som ble karakterisert som
«moralsk tvilsamt» (Todal 2013), og har fatt kritikk for & fare til at Norge kjgper seg
innflytelse i land med problematiske styresett og regimer, pa mater som ikke kan begrunnes

etisk eller moralsk (Stremmen og de Soysa 2011).

Tjenneland (2013) understreket i debattboken fra refleksprosjektet at det vil kunne komme
starre interessekonflikter mellom utviklingspolitiske malsettinger og utenrikspolitiske
interesser framover, og pekte blant annet pa Angola, et viktig Ofu-samarbeidsland, som

eksempel:

Det vil kunne vare knyttet til pensjonsfondet sin stadig sterkere rolle som global investor. Det norske
olje-engasjementet i sdrbare og autoriteere stater i sgr, som i Angola, vil fare til mange dilemma
framover. Kampen mot terror og deltaking i militeere operasjoner gjennom NATO og EU vil raskt

komme i konflikt med utviklingspolitiske engasjement (Tjgnneland 2013: 127).

Disse potensielle konfliktene kan ha blitt forsterket av at integreringen av bistanden i UD
hvisket ut skillene mellom utviklingspolitikk og utenrikspolitiske interesser pa noen omrader.
Norske interessers plass i bistanden kom fram tydeligere enn for under Stoltenberg-
regjeringen. Solberg-regjeringen som kom etter valgte & ga et skritt videre i den
organisatoriske integreringen av bistanden i Utenriksdepartementet og fjerne

utviklingsministerposten helt. Hva har det gjort med norsk bistandspolitikk?

4.5 Tallenes tale — prioriterte omrader i norsk bistand
For Solberg-regjeringen diskuteres, presenteres en overordnet oversikt over det norske

bistandsbudsjettet over tid basert pa Norads offisielle tall**. Sammen med den historiske

analysen gir budsjettene en god oversikt over prioriteringene i bistanden.

Den faglgende figuren viser fordelingen av det norske bistandsbudsjettet pa temaomrader fra
1980 til 2016. Fer 1980 har ikke Norad fart statistikk pa temaomradefordeling.

11 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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Figur 1: Norsk bistand fordelt pa temaomrade

Som det gar fram av den prikkede kurven i tabellen over, har bistandsbudsjettet gkt siden
1980. Den nominelle bistanden (bistand malt i kroner) har gkt szrlig kraftig siden 2000.
Figuren viser at kostnader i Norge og uspesifisert bistand, samt multilaterale*® former for
bistand, har gkt saerlig mye siden 2004. 1 1970 satte FN et mal om at giverland bgr gi 0,7
prosent av BNI i bistand, og dette malet har Norge oppfylt siden 1976 (Norad 2013). I tillegg
har Norge et uttalt mal om & gi én prosent av BNI i bistand. Norsk bistand har holdt seg
mellom 0,7 og i overkant av én prosent av BNI siden 1970-tallet (SSB 2014), men det er i
stor grad svingninger i BNI som farer til at bistanden endrer seg. Derfor er det mer
hensiktsmessig a se pa bistand malt i kroner enn i prosent av BNI for & se hvor mye den
faktisk har gkt.

Ettersom Norges inntekter har gkt siden 1980-tallet, og bistandsbudsjettet har fulgt etter, har
alle omradene blitt bevilget mer penger. Det kan rett og slett se ut som om alt er prioritert.

For a se om noen kategorier skiller seg ut og ser ut til & vaere mer prioritert enn andre, er

2Temaomradet «Multilateral» gjelder norsk bistand til multilaterale samarbeidssatsninger, og er ikke en
kategori som viser hvilke partnere Norge har distribuert bistanden via. Multilaterale organisasjoner, inkludert
multilaterale NGO-er, var partner for 43 prosent av norske bistandssatsninger i 2016. Denne andelen har holdt
seg relativt stabilt siden 1970-tallet.
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andelene av bistanden til hvert temaomrade derfor omgjort til prosent av det totale

bistandsbudsjettet for hvert ar i tabell 2.

Figur 2: Norsk bistand fordelt i prosent av total bistand pa hvert temaomrade fra 1980-2016

e b LI ATE FA] K ostnader | NOrge of uspesfisert

Denne tabellen viser at andelen bistand som gar til multilaterale ordninger har gatt jevnt
nedover sett i forhold til andre kategorier. Multilaterale satsninger gkte fra Bondeviks andre
regjeringsperiode, og dette reflekterer regjeringens giverlandsfokus og fokuset pa globale
fellesordninger som ble sentralt pa 2000-tallet. Andelen som ble gitt i miljgbistand gkte ikke
overraskende under Stoltenbergs andre regjering. @konomisk utvikling og handel har blitt en
stadig mindre del av budsjettet, men Norge har samtidig satset mer pa naringsliv og private
investeringer. Hoveddelen av norsk tidlig bistand gikk innenfor denne kategorien da bistand
ble sett pa mer enkelt, som gkonomisk drahjelp. Den jevne nedgangen pa 1980- og 1990-
tallet samsvarer med den radende oppfatningen om at det ikke holdt & gi gkonomisk
utviklingsbistand til offentlig sektor i fattige land for & gke skonomisk vekst, fordi dette
kunne fare til bistandsavhengighet og statte opp om korrupte ledere. Kostnader i Norge gikk
opp rundt 2000. Dette kan ha sammenheng med at Bondevik-regjeringen satte i gang et

omfattende arbeid for & omorganisere Norsk bistandsforvaltning i sin periode.

Det er svert interessant a merke seg at nesten alle satsningsomradene har blitt mindre
vektlagt fra 2012, bortsett fra ngdhjelp, utdanning og kostnader i Norge som har gkt kraftig.

Hva forteller dette om prioriteringene til Solberg-regjeringen?
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DEL I11I:

BISTANDSPOLITIKKEN UNDER
SOLBERG-REGJERINGEN
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KAPITTEL 5: Solberg-regjeringens utviklingspolitikk — Migrasjon,
sikkerhet og nye prioriteringer

Har forholdet mellom interesser og idealer kommet til uttrykk pa en ny mate under Solberg-
regjeringen som har valgt a ikke ha en egen utviklingsminister? Dette kapittelet drafter
balansen mellom interesser og idealer i Solberg-regjeringens bistandspolitikk. Det vil drgfte
om fjerningen av utviklingsministeren farte til en endring i balansen, og dokumentere hva
slags mal Solberg-regjeringen har hatt i sin bistandspolitikk. Neste kapittel drafter funnene

fra hele analysen i sammenheng, og tar stilling til hypotesene.

Solberg-regjeringen valgte a fjerne utviklingsministerposten fra regjeringskabalen i 2013,
Dette var den stgrste organisatoriske endringen i utviklingspolitikken under denne
regjeringen. Ansvaret for utenriks- og utviklingspolitikken ble dermed samlet hos én statsrad:
utenriksministeren. Bistanden forvaltes av Utenriksdepartementet, mens fagetaten Norad
fortsatt kvalitetssikrer, og forvalter midlene som kanaliseres gjennom norske og
internasjonale NGO-er, forskning og naeringsliv. Formalet med a legge ansvaret for bistand
og utenrikspolitikk hos én minister skulle veere a se utviklings- og utenrikspolitikken i sterre
sammenheng, slik at regjeringens politikk ogsa pa andre saksfelt i starre grad kunne bidra til
utvikling i andre deler av verden (Statsministerens kontor 2013). Det a fjerne
utviklingsministeren var et tydelig steg mot en tettere organisatorisk integrering av bistand i

utenrikspolitikken.

Norad-direktgr Jon Lomgy mener dette ikke har veert avgjerende for Norad: «Spgrsmalet om
ministerposter er noe som ikke bergrer oss direkte. Vi har ikke vi sterke synspunkter pa
hvordan man organiserer den politiske ledelsen i Utenriksdepartementet», sier han i et

personlig intervju (Lomgy 2017).

Flere av de store norske frivillige organisasjonene, blant annet Redd Barna, Plan Norge og
Utviklingsfondet, gikk pa sin side sammen og uttalte seg skeptisk til at en utenriksminister
ville klare & holde oversikt over bade utenrikssaker og bistandssaker, selv om de hadde tiltro

til at Bgrge Brende var kvalifisert (Henriksen og Grasaas-Stavenes 2013).

| et debattinnlegg til Aftenposten i 2016 la Bgrge Brende frem fem viktige perspektiver som
hadde preget utformingen av Norsk utviklingspolitikk under Solberg-regjeringen, og som
skulle bli viktige videre. Brendes farste perspektiv, var at verden gar gjennom kraftige
endringer som utviklingspolitikken ma tilpasse seg etter. Hans andre poeng var at sarbare

stater ma komme i fokus «Krig og konflikt skaper nye sarbare land og situasjoner, gkt
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fattigdom, nye flyktninger og nye migranter», skrev han. Det tredje perspektivet var
viderefgring av malsetninger om fattigdomsbekjempelse, som skal vaere hovedmalet med all
norsk utviklingspolitikk. Det fjerde var bred enighet og kontinuitet, mens det femte og siste
var satsning pa utdanning for a legge til rette for bistandsuavhengighet, og

neringsinvesteringer (Brende 2016).

5.1 En verden i endring
Det farste poenget Brende trekker fram i sitt innlegg fra 2016 er interessant. Verden har gatt

igjennom store endringer de siste arene. | likhet med perioden etter 1990 har Norge mattet
forholde seq til et endret verdenssystem, selv om endringene ikke kan anses som like
dramatiske som Sovjetunionens kollaps. Ny-realister mener det er det internasjonale systemet
og omrokkeringer av maktbalansen i det som former lands oppfersel. | sa fall det vaere en mer
usikker verden som forklarer hvilke mal Solberg-regjeringen har hatt med sin
bistandspolitikk, heller enn at fjerningen av utviklingsministerposten har hatt en innvirkning
pa balansen mellom idealistiske og klassiske realistiske mal med politikken. Statssekretaer
Tone Skogen forsvarte det tidligere utviklingsminister Hilde Frafjord Johnson karakteriserte
som en nedprioritering av langsiktig bistand til de fattige til fordel for de store humanitere
satsningene med at «Verden har endret seg og det ma ogsa utviklingspolitikken». Det passer
inn i et slikt verdenssyn (Skogen 2016). Hun viste, som Bgrge Brende gjorde i sitt innlegg, til
en mer ustabil verden der krig og konflikt skaper nye sarbare land og situasjoner, gkt
fattigdom, nye flyktninger og nye migranter (Skogen 2016).

Verdensordenen med USA som unipolar stormakt oppfattes som mer usikker pa grunn av
endrede gkonomiske og politiske maktforhold, der Kina og de andre BRICS-landene vokser
frem og USA har gkonomiske og politiske utfordringer (Meld. St. 36 (2016 —2017): «Norge
og andre allierte kan ikke ta for gitt at USAs militere interesse og engasjement i Europa vil

vedvare pa dagens niva» (ibid.: 11).

Pa tross av at USA fortsatt vil veare en viktig vestlig stormakt, har de signalisert at de kan
veere i ferd med & orientere seg vekk fra Europa, pa bakgrunn av ideen om at det 21.
arhundrets politiske og gkonomiske historie vil skrives i stillehavsregionen i Asia (Campbell
& Andrews 2013:2). Russland har igjen vist seg a vaere et usikkerhetsmoment, gjennom
annekteringen av Krim. Rowe og Hanneland (2010: 135) mener det de karakteriserer som en
«unntakstilstand» i forholdet til Russland etter Sovjetunionens fall, har vist seg a veere over,
slik at Russland er tilbake i normaltilstanden som stormakt. President Donald Trumps
holdninger til NATO og USAs allianser er en annen kilde til usikkerhet.
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Denne mer multipolare verden er hovedtemaet i Solberg-regjeringens stortingsmelding
Veivalg i norsk utenriks- og sikkerhetspolitikk (Meld. St. 36 (2016 — 2017), den farste store
stortingsmeldingen om den fulle bredden og hovedlinjene i norsk utenrikspolitikk siden
Stortingsmelding 11. i 1989. Temaet tas ogsa opp i regjeringens stortingsmelding om
utviklingspolitikk:
Globale maktforhold og skonomisk tyngdepunkt forskyves. Den verdensordenen vi har bygget siden
andre verdenskrig, utfordres. Til tross for at verdenssamfunnet pa globalt niva er blitt enig om normer

og avtaler som regulerer handling pa ulike omrader, ser vi eksempler pé svekket respekt for
internasjonale kjareregler (Meld. St. 24 (2016 — 2017): 6).

| stortingsmeldingen om utviklingspolitikk poengteres det at stabiliteten i VVest-Balkan ikke
lenger kan tas for gitt, og at hgy arbeidsledighet, korrupsjon og en svak rettstat i kombinasjon
med ettervirkningene fra konflikter fra 1990-tallet gir «grobunn for ytterliggaende krefter og
involvering fra eksterne aktgrer som kan se seg tjent med a holde spenninger ved like» (Meld.
St. 36 (2016 — 2017): 74). Regjeringen argumenterte derfor for & doble bistanden til Vest-
balkan for & «stette landenes reformprogrammer og dermed fremskynde integrasjon i EU og
NATO» (ibid.). @kningen av bistand til Vest-Balkan argumenteres for i en storpolitisk
kontekst. Argumentasjonen for & gke bistanden til Vest-Balkan er ikke basert i
fattigdomsbekjempelse, men disse landenes integrasjon i NATO og EU som er viktige
alliansepartnere for Norge. Det advares mot eksterne aktgrer som kan holde spenningen i
Vest-Balkan ved like, og det kan veere naturlig a tenke seg at det er Norges gstlige nabo
Russland det siktes til. Dette er et tydelig uttrykk for at ogsa bistanden kan bidra til a statte
opp om den verdensordenen det er i norske interesser a beholde, og gir statte til en ny-
realistisk forklaring om at endringer i maktbalansen i verdenssamfunnet forarsaker endringer
i Norsk bistandspolitikk.

Solberg- regjeringen har i likhet med tidligere regjeringer gitt store mengder bistandspenger
til Afghanistan. 1 2017 forpliktet de Norge overfor NATO til a viderefare sivil bistand til
Afghanistan pa rundt 700 millioner kroner i aret ut 2020 (Zachrisen 2017). | Solbergs
regjeringsperiode har hoveddelen av norsk bistand til Afghanistan gatt til sektorene
gkonomisk utvikling og handel (43 prosent), godt styresett (25 prosent) og nedhjelp (19
prosent)!3.Ved siden av dette deltar Norge i NATOs nye operasjon Resolute Support Mission

13 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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(RSM), som erstattet International Security Assistance Force (ISAF) i 2015
(Utenriksdepartementet 2016c).

Riksrevisjonen papekte i evalueringen av Afghanistan-bistanden som ble lagt frem i 2016 at
den sivile bistanden som var et viktig element i strategien for & oppna statte i befolkningen —
«win hearts and minds» —fgrte til et bistandsvolum som langt overskred det afghanske
myndigheter hadde evne til a forvalte og derfor ga nzring til korrupsjonen som hadde vokst
fram under borgerkrigen (NOU 2016:8: 75). | 2015 overleverte riksrevisjonen en rapport til
stortinget der de hadde undersgkt bistand til godt styresett og antikorrupsjon i utvalgte
samarbeidsland. | rapporten ble det understreket at prinsippet om mottakeransvar ikke fratar
norske myndigheter ansvar for resultatorientering, (Riksrevisjonen 3:9 (2014 — 2015): 49), og
den pekte pa den norske administrasjonens i mange tilfeller mangelfulle risikovurdering og

oppfelging av bistandsprosjekter (Riksrevisjonen 3:9 (2014 — 2015): 10).

Brende uttalte seg slik i regjeringens redegjgrelse om Afghanistan og konklusjonene fra

Afghanistan-rapporten:

Norge var tidlig klar over disse utfordringene, og vi har de siste arene arbeidet systematisk med
afghanske myndigheter for 4 endre denne utviklingen. Blant annet stgtter vi afghanske myndigheters
anti-korrupsjonsstrategi. Det er viktig at mottaker har evne til & handtere midlene de skal forvalte, og

at avsender falger opp. Samtidig er ofte behovene, som i Afghanistan, skrikende (Brende 2017a: 2).

Kissangi og Pickering (2015) konkluderer med at bistand kan brukes, og har blitt brukt, som
middel for & statte opp om staters militere interesser. | Snyders (1998) nyrealistiske
perspektiv kan Norge bruke bistandsmidler til & statte opp om sine militeere allianser for a
trygge sin posisjon i den internasjonale sammensetningen av stater i en verden i endring. At
konklusjonene fra Riksrevisjonens rapporter ikke har fert til en stor omlegging og
revurdering av bistanden til Afghanistan, tyder pa at det er minst like viktig for regjeringen a
bruke bistanden for a veere en god NATO -alliert som da Norge farst begynte a gi store
mengder statte til Afghanistan. Regjeringen har ogsa styrket satsningen pa stabiliseringstiltak
ved siden av militeer innsats i Irak og Syria og doblet denne innsatsen i 2017 (Solberg 2016).
Ved siden av dette har Norge gitt i overkant av 2,2 milliarder kroner til Syria. 75 prosent av
dette er gitt som ngdhjelp. Resten faller innenfor godt styresett (11 prosent) utdanning (11
prosent) og helse og sosial sektor (1 prosent) (Norad 2017)*. En ekstern evaluering av norsk

bistand til Syria peker pa mange liknende problemer som i Afghanistan, som manglende

14 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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personalkapasitet pa ambassadene, og manglende strategiske faringer og lokal kunnskap
(10D PARC 2016).

Behovene kan vere skrikende i land som Afghanistan og Syria. Likevel ser det ogsa ut som
om det har veert viktig for Norge a vise statte i de konfliktherjede landene i Midtasten, og at
det kan ha gatt pa bekostning av a grundig vurdere hvordan bistandskronene kan brukes mest
mulig effektivt. Dette er ifglge forskning pa bistandseffektivitet svert viktig & ga grundig og
forsiktig til verks i omrader med svake stater og konflikt fordi det er szrlig vanskelig a lykkes

med bistandssatsninger nar man har sa mange hindringer (Doornbos 2001).

Selv om viktigheten av a sarge for en stabil verdensorden har blitt tydeligere betonet med
denne regjeringens meldinger om utenrikspolitikk og bistandspolitikk, har Norge lenge stattet
Afghanistan med store summer uten god nok oppfalging av midlene for & sgrge for
effektivitet, slik riksrevisjonen papekte (NOU 2016:8). Bistanden til land gst i Europa gkte
ogsa en del fra 1992 til 2000 etter at Sovjetunionen kollapset, og har siden det holdt seg
relativt stabil, men gétt svakt nedover®®. Den gjorde et hopp i 2015, men gikk deretter ned
igjen i 2016. Ifglge Stortingsmelding 36 skal den igjen prioriteres (Meld. St. 36 (2016-2017).
Dette tyder pa at det internasjonale systemet pavirker bistand, og at dette ikke er noe nytt. Det
passer med et ny-realistisk argument om at det er ytre forhold som pavirker, heller enn at
intern organisering har noe a si for om bistanden forvaltes i trad med liberale idealistiske

ideer eller klassiske realistiske interesse-ideer.

Samtidig det har skjedd flere starre endringer i bistandspolitikken under Solberg-regjeringen
som ikke enkelt kan ha en utside-inn-forklaring. Regjeringen har redusert antall land som
mottar norsk bistand, innfert nye fokusland og inntatt en global lederrolle innen

utdanningsbistand ved siden av et gkt fokus pa investeringer i privat naringsliv.

Er det mulig at mer enn ytre faktorer ma til for & forklare bistandspolitikken under Solberg-
regjeringen?

5.2 Bistandsreform for effektivitet

Barge Brendes farste store prosjekt som minister med ansvar for bade utenriks- og
bistandspolitikken var en stgrre reform for a effektivisere bistandsportefgljen og bidra til mer
effektiv fattigdomsbekjempelse. Han varslet tidlig store endringer i bistandspolitikken knyttet
til konsentrasjon om norsk bistandsinnsats (Utenriksdepartementet 2014). Det farste som

15 Se vedlegg 2 tabell 9 for norsk bistand fordelt pa regioner.
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skulle gripes fatt i, var reduksjon av antall land. 1 2013, fer arbeidet ble igangsatt, mottok 113
land norsk bistand. Regjeringen kuttet antallet partnere til 84 for a forenkle og forbedre
bistanden. Humanitar bistand, sivilsamfunnsbevilgningen og Norfund er imidlertid unntatt
konsentrasjonsprinsippet (Meld. St. 24 (2016-2017)).

Har reformen til utenriksministeren, som har bedre oversikt over hele utenriksfeltet, bidratt til
mer effektiv fattigdomsbekjempelse?

En reduksjon i antallet mottakerland har lenge veert etterlyst i norsk bistandspolitikk. Collier
og Dollar papekte allerede i 2001 at Norge kunne neer doble effekten av bistandsmidlene ved
a fokusere pa faerre land og ikke spre bistanden sa tynt (Verdensbanken 2001). En
sammenliknende studie av Norge, Storbritannia og Canada slo i 2010 fast at norsk bistand er
sa fragmentert at den oppnar darlig effekt (Gulrajani 2010). I tillegg har Riksrevisjonen i flere
evalueringer av norsk bistandsinnsats pa forskjellige temaomrader pekt pa ngdvendigheten av
a redusere antall partnere og veere Kritisk til valg av nye, for & oppna bedre effekt av
bistanden (Riksrevisjonen 3:2 (2008-2009); Riksrevisjonen 3:9 (2014-2015)).

Solberg-regjeringen er ikke den farste som har forsgkt & svare pa disse utfordringene
gjennom effektiviseringsreformer for & kutte land. Stoltenberg-1I-regjeringen hadde ogsa
tidligere varslet at Norge skulle konsentrere bistanden ved & redusere antallet samarbeidsland
av langsiktig karakter (Prop. 1 S (2009-2010)), men dette ga ikke vesentlige resultater, slik
kapittel 4.3 har vist. OECD (2016) pekte igjen pekte pa nadvendigheten av a redusere antallet
mottakerland i gjennomgang av norsk bistand i 2016. Solberg-regjeringen hadde allerede tatt
kritikken til falge, og argumentert for a redusere antall land: «Ved at vi engasjerer oss i noe
feerre land kan vi gjgre bistanden mer effektiv og derigjennom na flere fattige», mente

utenriksminister Bgrge Brende (Salvesen 2014).

Sachs (2005) har argumentert for at der bistanden ikke virker, har dette sammenheng med at
det ikke bevilges nok midler. Om norsk bistand blir smurt tynt ut over for mange
samarbeidsland kan dette gjare at effekten av bistandsbevilgningene blir mindre, og dette gjar
det vanskeligere & na ut til verdens fattige. Om det derimot er mulig & gi nok midler til
utgjere en forskjell i feerre land vil norsk bistand potensielt kunne ha bedre effekt. Pa denne
maten har det & konsentrere den norske innsatsen om farre utvalgte land stette i forskning pa
bistandseffektivitet, og er samtidig basert pa erfaringer og evalueringer fra tidligere

prosjekter. Et konsentrasjonsprinsipp er altsa klart i trad med det idealistiske malet om mest
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mulig effektiv fattigdomsbekjempelse, og faglige prinsipper om en sammenhengende
politikk.

De 32 samarbeidslandene regjeringen bestemte seg for & kutte var pa den annens side ikke
land som hadde veert viktige partnerland eller hadde mottatt store summer norske kroner.

Mange av dem hadde heller ikke mottatt jevne bistandssummer?®.

Selv om kuttene ikke er dramatiske, representerer de en begynnelse pa en lenge etterlyst
opprydning blant de utviklingspolitiske samarbeidspartnerne. En konsentrasjon om faerre land
og prosjekter har stette i faglige prinsipper om bistandseffektivitet. Dette tiltaket kan tyde pa
at effektiv bistandspolitikk for fattigdomsbekjempelse, og a se bistandssatsningene i en starre
sammenheng, er viktigere enn a bruke bistandspenger til a stgtte opp om varierte
utenrikspolitiske malsetninger, slik Stoltenberg-regjeringen ble beskyldt for & gjare med
«belgnnings»-bistanden til Latin-Amerika som kom i en tid der det hadde blitt papekt at
Norge burde kutte i antall land og prosjekter. Utenriksdepartementet tok grep for a
effektivisere bistandsportefgljen med en utenriksminister som hadde ansvar for hele
utenriksfeltet. Derfor gir denne delen av bistandsreformen stette til at endringene i
organiseringen av bistanden kan fare til mer effektiv fattigdomsbekjempelse, ved at bistanden

blir satt i en starre sammenheng.

Samtidig innebar konsentrasjonsprinsippet i bistandsreformen at noen omrader av
bistandspolitikken skulle prioriteres. Disse prioriteringene kan ha interessebaserte,
verdibaserte eller effektivitetsbaserte forklaringer.

5.3 Sikkerhetspolitikk og migrasjon — et gjennomgaende tema
Solberg-regjeringen bistandsreform gikk ikke bare ut pa a redusere antall land, men ogsa a

konsentrere bistandsinnsatsen om tolv fokusland. Her kommer Bgrge Brendes andre
perspektiv pa hva som er viktig i bistandspolitikken til uttrykk: Fokus pa séarbare stater. Et
konsentrasjonsprinsipp er som beskrevet i trad med idealistisk tenkning om mer effektiv
fattigdomsbekjempelse, men spgrsmalet om hvilke temaomrader og fokusland norsk bistand
skal konsentreres om, kan potensielt innebzere flere strategiske avveininger.

| planen for budsjettaret 2014 farte Solberg-regjeringen opp tolv fokusland for norsk bistand.
Disse ble delt i to kategorier: svake stater der Norge skal legge vekt pa stabilisering og

16 Se oversikten over alle de 32 landene og hvor mye midler de har fatt fra 1980 til 2016 fordelt pa region i
Vedlegg 1, tabell 5, 6, 7 og 8.
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fredsbygging, og land Norge lenge har hatt et utviklingssamarbeid med, der Norge skal ha et
fortsatt fokus pa godt styresett, inkluderende, og barekraftig gkonomisk vekst og ressurs- og
inntektsforvaltning (Prop. 1 S [2016-2014]). Landene som omfattes i den fgrste kategorien er
Afghanistan, Palestina, Haiti, Somalia, Sgr-Sudan og Mali. Den andre kategorien omfatter
Etiopia, Malawi, Mosambik, Myanmar, Nepal og Tanzania (ibid.).

Er det pragmatiske nasjonale interesser eller verdibasert fattigdomsbekjempelse som best kan

forklare at disse statene ble utpekt som satsningsomrader?

De sistnevnte landene har veert viktige i norsk bistandssamarbeid lenge. Tanzania ble for
eksempel et norsk hovedsamarbeidsland for farste gang i 1966, og har veert et av de viktigste
landene for norsk utviklingssamarbeid i flere tidr (Norad 2014). | denne fokuslandkategorien
skal Norge fortsette arbeidet med tidligere satsninger. Den andre kategorien, som omfatter
svake stater, har ikke tidligere veert utpekt som en fokuskategori innen norsk bistand, selv om
flere av landene i denne kategorien har mottatt betydelige mengder norsk statte over flere ar.
Landene har til felles at de er svake stater i neerheten av Europa. Brende peker i sitt innlegg
om veivalg i bistandspolitikken pa at krig og konflikter skaper sarbare land og situasjoner,
gkt fattigdom og nye flyktninger og migranter (Brende 2016). Her er det et element av
egeninteresse, fordi det er i Norges interesse at stater i nerheten av Europa holdes stabile slik
at politisk uro og antall migranter holder seg lavt. Valget av svake stater som seks av tolv
fokusland har vekselvis vert begrunnet i norske utenrikspolitiske interesser og fokus pa

fattigdomsbekjempelse, av og til i begge samtidig:

[D]et [er ogsd] i norsk interesse at fattige land lykkes. Vi vil blant annet ikke ha store folkemengder pa
vandring vekk fra uutholdelige levekar; det skaper ustabilitet, frykt, ulikhet og grunnlag for kyniske

menneskesmuglere (Brende 2017).

Tone Skogen henviste til de samme endrede sikkerhetspolitiske forholdene i verden som
Barge Brende i sitt svar pa Frafjord Johnsons kritikk, der den tidligere ministeren hevdet at
det i skyggen av den humaniteere innsatsen i konfliktomrader har skjedd en betydelig
reduksjon i overfaringen av langsiktig bistand til de fattigste afrikanske landene!’ (Skogen
2016). Dette kan tas til inntekt for en ny-realistisk forstaelse av bistand, men ogsa en klassisk

realistisk forstaelse av bistand, der bistanden rettes inn mot nye trusler mot Norges sikkerhet.

17 Bistanden til regionen Afrika har gatt ned etter 2013. Se vedlegg 2 tabell 9 for bistand fordelt pa regioner.
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Burnell (1997) hevder at sikkerhetspolitiske mal er viktige for bistandsallokering. Norge har
betydelige sikkerhetspolitiske interesser i de svake statene med narhet til Europa. De siste
arene har vi sett en rekke terrorangrep i Vest-Europa utfart av enkeltpersoner med direkte
eller indirekte tilknytning til terrororganisasjonen Den islamske stat (1S). PSTs
trusselvurdering for 2017 konkluderer med at ekstreme islamister fortsatt representerer den
starste terrortrusselen for Norge, og vurderer det som mulig at det vil bli gjennomfart et
terrorangrep (PST 2017). Ifglge regjeringen har trusselen fra voldelig ekstremisme
understreket behovet for & kombinere stabilisering av land i Europas nabolag med gkt
samfunnssikkerhet og beredskap nasjonalt (Meld. St. 36 (2016-2017). | en stortingsmelding
om terror allerede i 2014, ble det trukket fram at «innsats mot terrorisme, organisert
kriminalitet, piratvirksomhet og trusler i det digitale rom er ogsa en del av en fremtidsrettet
utviklingspolitikk» (Meld St. 37 (2014 — 2015): 13)

| sin utenrikspolitiske redegjarelse i 2015 trakk Bgrge Brende fram at «Skulle terrorister fa
langvarig kontroll over starre landomrader, vil det representere en hittil ukjent og
uforutsigbar trussel, ogsa for Norge. ISIL kan bare bekjempes med et bredt sett av politiske,

militere, ideologiske og gkonomiske virkemidler» (Brende 2015).

Samtidig som ustabiliteten i Europas sgrlige nabolag pavirker Norges sikkerhet, har den lagt
et migrasjonspress pa Europa og Norge. | forkant av statsbudsjettforslaget i 2017 varslet
regjeringen igjen en kursendring av norsk bistand mot sarbare stater i Sahel og Midtgsten for
a bidra til stabilisering og forebygging av terrorisme, krig og flyktningstremmer (Speed
2016). En viss gkning i bevilgninger over bistandsbudsjettet til disse statene vil vare naturlig,
nar det oppstar store humaniteere katastrofer befolkningen flykter fra, som gir behov for gkt
ngdhjelp. Samtidig har Solberg-regjeringen kontroversielt lagt vekt pa migrasjon ogsa i
utviklingsbistanden. | sin redegjgrelse om flyktningsituasjonen i 2015 sa statsminister Erna

Solberg at

I lys av de mange og langvarige flyktningkrisene vi ser, ma Norge fremover vere innstilt pa & innrette
mer av var bistand til tiltak som kan stabilisere land og forebygge migrasjon. Vi ma tenke langsiktig, og

migrasjonsperspektivet ma i enda starre grad integreres i var utenrikspolitikk (Solberg 2015: 163)

A forebygge migrasjon og redusere risiko for terror er viktige utenriks- og sikkerhetspolitiske
prioriteringer for Norge, men nar det blir et fokus ogsa i bistanden er det Norges sikkerhet
som vektlegges som malet, ikke hva som er viktigst for effektiv fattigdomsbekjempelse i
utviklingslands interesser. Slike omlegginger er i trad med realistiske perspektiver pa
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nasjonal sikkerhet og selvbevaring som en viktig del av bistandspolitikken (Schraeder et al
1998; Apodaca 2017; Palmer & Morgan 2006; Burnell 1997).

Leder Gunvor Knag Fylkesnes for politikk og samfunn i Redd Barna, som er en av de fem
starste ikke-statlige organisasjonene i norsk bistand, forteller i intervju at organisasjonen
merker at utenrikspolitikk og sikkerhetspolitikk er mye tettere koblet med
utviklingspolitikken:

Vi har sett en dreining i bistandsmidler til ting som EU-fond som gar til & stoppe migrasjon fra Afrika. |

utviklingsmeldingen star det tydelig at det de sarbare landene Norge har tenkt til & statte mer opp om er

valgt pa grunn av nerhet til Europa (Knag Fylkesnes 2017).

Det er omstridt om bistand kan ha effekt i svake stater med darlige institusjoner, selv om det
ofte er de landene med svakest institusjoner som er de fattigste og mest trengende (Burnside
& Dollar 2000, 2004; Doornbos 2001; Easterly 2006). Bistand til godt styresett ber derfor
veere grundig planlagt og evaluert om den skal gi resultater. Etter evalueringen av Norsk
bistand og ngdhjelp til Syria i 2016, som begge har gkt, kommenterte evalueringsdirektar Per
@yvind Bastge i Norad det uklare skillet mellom sikkerhetspolitikk og humanitaere prinsipper

i bistanden til svake stater:

Departementet ma utforme tydelige strategiske faringer for den norske stgtten med utgangspunkt i at de
internasjonale humanitaere prinsippene opprettholdes i beslutninger om fordeling av midler, og

tydeliggjare hvordan dette skilles fra politiske intensjoner, anbefalte han (Norad 2016).

Norad-direktar Jon Lomgy papeker under personlig intervju at det er vanskelig a drive
bistand i omrader med utbredt korrupsjon samtidig som Norge har nulltoleranse for
korrupsjon: «[det] betyr at det er utfordringer i valg av samarbeidspartner, i vurdering av
hvilke mekanismer vi skal bruke, hvilke kontrollregimer man skal ha og hvilke
sanksjonsmekanismer man skal ha om korrupsjon avdekkes» (Lomgy 2017). Nar svake stater
er et fokusomrade for norsk bistand blir det flere slike utfordringer, og om effektiv
fattigdomsbekjempelse skal vaere det viktigste malet med bistanden framfor andre
utenrikspolitiske malsetninger bar dette takles grundig. Riksrevisjonens siste evaluering av
norsk bistand til godt styresett ble lagt fram i 2015. Evalueringen viste at dokumentene for
styringsdialogen mellom Utenriksdepartementet og ambassadene ga lite veiledning om
arbeidet med godt styresett og antikorrupsjon, bortsett fra signaler fra departementet om a
redusere antall prosjekter og legge FNs konvensjon om antikorrupsjon til grunn for innsatsen
(Riksrevisjonen 3:9 (2014 —2015): 8). Evalueringen konkluderte med at norsk bistand til godt

78



styresett og antikorrupsjon ikke har tilstrekkelig strategisk innretning pa overordnet niva, at
det ut fra styringsdokumentene var vanskelig a se hvilken sammenheng de norskstattede
tiltakene skal fungere i, samt at Utenriksdepartementet i liten grad har beskrevet hva de
sentrale utfordringene med styresett og antikorrupsjon i de aktuelle landene er (ibid). Alt
dette er sentralt hvis det viktigste med bistanden er at den skal bidra til

fattigdomsbekjempelse, og ikke brukes pa andre politiske mal.

Valg av fokusland fikk samtidig liten felge for bistandsforvaltningen, da den ikke forte til en
systematisk gkning av midler eller innsats til de utvalgte landene. Dette papeker ogsa

Kathrine Raadim, leder utland i Norsk Folkehjelp i intervju:

Vi plukker opp faringer i stortingsmeldinger, tildelingsbrev til Norad og s videre. [...] men det er ikke
alltid tydelig hva regjeringen prioriterer selv om de sier de gjor det. For eksempel sier de at
menneskerettigheter og demokrati er et prioritert omrade, men det kan ikke spores med henhold til
starrelsen pa bevilgninger (Raadim 2017).

Figur 3: Bistand gitt til de utvalgte fokuslandene i perioden 2000 til 20168,

Stgtte til norske fokusland, malt i kroner
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Tabellen viser at ettersom det norske bistandsbudsjettet har blitt stgrre fra 2000-tallet, har

mange av landene Solberg-regjeringen utpekte som fokusland fatt gkt stette. Fra 2013 til

18 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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2016 er det imidlertid ikke noen store endringer i bevilgningene til noen av disse statene,
bortsett fra bistanden til Palestina som har gatt en del ned, og bistanden Nepal, som gkte
rundt 2015. Tanzania, et langsiktig samarbeidsland som er blant Norges fokusland, har fatt
betydelig mindre siden 2010 og under Stoltenberg-regjeringen. Mosambik, i samme kategori,
har fatt mindre siden 2012. Det at de uttalte prioriteringene av fokusland sa langt ikke ser ut
til & ha blitt knyttet til bistandsvolum, ble tatt opp i Krfs alternative utviklingsmelding, der
stattepartiet foreslo en geografisk konsentrasjon med konsekvens for bistandsvolumet. Antall
partnerland ble foreslatt gkt til mellom 20 og 23 land (Krf 2017). Like etter ble regjeringens
utviklingsmelding «Felles ansvar for felles fremtid» lagt frem (Meld. St. 24 (2016-2017)). |
meldingen ble det foreslatt at regjeringen i stedet for de 12 fokuslandene som tidligere var
vedtatt, skulle konsentrere seg om 20 til 25 partnerland i kategoriene «land for langsiktig
samarbeid der Norge har spesielle forutsetninger for a spille en rolle», «land direkte eller
indirekte i konflikt, med store humanitzre utfordringer og hgy grad av sarbarhet, og der
spredningsfaren er stor» og «land der innsats for globale fellesutfordringer som klima, global
helse og global sikkerhet har spesielt stor betydning». Det er enna ikke klart hvilke land som
vil havne i disse kategoriene.

5.4 Utdanning — Norge tar pa seg den globale ledertrgya
Et av de fem perspektivene Brende la fram at ville prege utformingen av norsk

utviklingspolitikk var naeringsinvesteringer, i tillegg til satsning pa utdanning. Disse to
temaomradene har fatt en stgrre del av bistandsbudsjettet under Solberg-regjeringen, som de

eneste postene bortsett fra «kostnader i Norge»®®.

Solberg-regjeringen har ikke lyktes med a skape like mye nasjonal eller internasjonal
oppmerksomhet rundt Norges prioriterte globale temasatsninger som Stoltenberg-regjeringen
gjorde med klimasatsningen og helsebistanden, men det betyr ikke at stetten til disse globale
satsningene er kuttet. Satsningene er viderefart, og helsebistanden har til og med gkt?°. Brasil,
et av Stoltenberg-regjeringens viktigste samarbeidsland i klimasatsningen, ligger pa omtrent
samme bistandsniva som i 2012, etter en topp i 2013. Solberg-regjeringen har ogsa forpliktet
seg til & jobbe for FNs nye barekraftsmal, som avlgser tusenarsmalene, frem mot 2030. |
tillegg til dette har regjeringen Solberg patatt seg internasjonalt ansvar og har gnsket a innta
en global lederrolle pa et nytt omrade, nemlig utdanningsbistand. Utdanning er FNs

19 Se figur 1 side 66.

20 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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baerekrafts mal nummer fire, og Norge skal legge serlig vekt pa utdanning for jenter (Meld.
St 25 (2013-2014)). | en egen stortingsmelding om menneskerettigheter understreker
regjeringen at respekt for menneskerettighetene er et utenrikspolitisk mal, men ogsa et middel
for & oppna varig utvikling og sikkerhet (Meld St. 10 (2014 — 2015): 9). Som eksempel
trekker de frem at satsningen pa utdanning i utviklingspolitikken vil sta sentralt for & berede
grunnen for medbestemmelse og like muligheter. Viktigheten av dette begrunnes i trad med
det idealistiske bistandssynet, med referanse til individets frihet, styrking av
menneskerettigheter og muligheten til & skape varig utvikling (ibid: 24).

Den nye utdanningssatsningen har flere likheter med Stoltenberg-regjeringens tematiske
satsninger pa klima- og helsebistand: Den begrunnes liberalt idealistisk i behovet for
internasjonalt samarbeid og Norges plikt til & gjgre en innsats for a fa bukt med en av verdens
store utfordringer (Meld. St 25 (2013-2014)), og den er en ny storsatsning som
utenriksministeren i stgrre grad kan forme selv enn den gamle bistanden. Utdanningsbistand,
i likhet med klima- og helsebistand, er ikke en respons pa endrede forhold i verden —
utdanning har alltid veert viktig, og det har ogsa helse. Hvilke omrader Norge skal veere
ledende pa blir pa denne maten et politisk valg om hva Norge vil skape oppmerksomhet rundt

og hva Norge har kapasitet til & ta ansvar for.

Norges satsning pa utdanning foregar i stor grad gjennom globale aktgrer som GPE, UNICEF
0og UNESCO, i tillegg til FNs hgykommissar for flyktninger (Meld. St. 24 (2016-2017)). Et
toppmgate om utdanning i Oslo i 2015 resulterte i fondet «Education cannot wait» som ble
lansert pa verdens humanitare toppmgte i 2016. Fondet skal bidra til at utdanning inkluderes

som satsningsomrade i humanitere kriser (Utenriksdepartementet 2016d).

NGOene har vert sveert positive til at Norge skal bli ledende pa utdanning, og sluttet seg
tidlig til saken (lversen 2014). Gunnvor Knag Fylkesnes, leder for politikk og samfunn i
Rade Kors, opplyser under intervju at hun er forngyd med at regjeringen har prioriter bistand
til utdanning, men at hun ogsa har lagt merke til at initiativet er mindre synlig uten en egen

utviklingsminister:

Den internasjonale ledertrgya for utdanning var ledig, regjeringen lgftet utdanning opp. Samtidig tror
jeg det at ministeren har andre utenrikspolitiske ting a ta seg av har gjort at han ikke alltid kan prioritere
utdanningsagendaen like hgyt som en utviklingsminister ville ha gjort. Sa det blir mindre synlig (Knag
Fylkesnes 2017).
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Eirik Solheim var opptatt av de nye bevilgningene som kunne skape politiske prosesser, ikke
bare forvaltningen av gamle bistandsavtaler. En av bekymringene som ble fremmet da Bgrge
Brende som utenriksminister fikk ansvaret for bade bistandspolitikken og utenrikspolitikken,
var nettopp at han ikke skulle ha tid til a sgrge for at Norge fikk like mye oppmerksomhet og
kunne ga i front pa den internasjonale arena nar det kom til utviklingssamarbeid. Dette ble

blant annet poengtert av Eirik Solheim selv, som uttalte at a fjerne utviklingsministeren ville

svekke «evne til & pavirke politikken i internasjonale fora» (Temte og Rest 2015).

Satsningen pa utdanningsbistand kan passe med en forklaring av bistanden som et middel for
a gke Norges status og opprettholde Norges viktige posisjon i FN, sa Norge blir lagt merke til
og far innflytelse pa prosesser i verden, slik Neumann og Cavalho (2015) beskriver
smastaters status-sgkende oppfarsel. | regjeringens stortingsmelding om utenrikspolitikk
beskrives Norge som en padriver i internasjonale fora og en av landene som sterkest
malbzrer behovet for internasjonale kjareregler og felles lgsninger (Meld. St. 36 (2016
2017)). Dette er et mer idealistisk perspektiv som vektlegger at fokus pa utdanning og
barekraftsmalene globalt kan bidra til & understreke at samarbeid og felles lgsninger pa
verdens utfordringer fortsatt er viktig. Samtidig har ikke Solberg-regjeringen lyktes med a
skape like stor oppmerksomhet rundt globale satsninger, selv om bevilgningene har holdt seg
hgye. Det kan vare, som Raadim sier, at dette er fordi utenriksministeren ma prioritere andre
saker. Helsesatsningen i utviklingsland ble for eksempel viet mye oppmerksomhet under
Stoltenberg-regjeringen uten at Norge gkte bistandsvolumet i stor grad, mens helsebistanden

har gkt under Solberg-regjeringen, uten det har fatt like mye oppmerksomhet?!,

Utenriksminister Bgrge Brende har lagt stor vekt pa internasjonalt gkonomisk samarbeid
gjennom institusjoner som Verdensbanken, og regjeringen har ogsa understreket viktigheten
av a ha et godt FN-samarbeid i en turbulent tid (Meld. St. 36 (2016—2017)). | en mer usikker
verden, der Norge er avhengig av a fa innflytelse i alt fra sikkerhetspolitiske til skonomiske
beslutninger, kan det ogsa veere hensiktsmessig a bruke bistand strategisk som et diplomatisk
virkemiddel for & fa innflytelse (Hook 1995: 11). Det vil i sa fall innebere donasjoner til land
eller prosjekter som ikke ngdvendigvis kan begrunnes med effektivitetshensyn, men som
ivaretar Norges diplomatiske relasjoner. Et eksempel pa en satsning som passer med dette
perspektivet er at Norge har ogsa gitt totalt 584 millioner kroner til Clinton-stiftelsen.

Pengene har gatt til land som ikke en gang er norske samarbeidsland, i strid med vedtatt

21 Se figur 1 side 66.

82



politikk (Bergsaker 2016), noe som gjer det vanskelig & begrunne donasjonene med
fattigdomsbekjempelse og effektivitetshensyn. Det var utenriksminister Jonas Gahr Stgre som
farst takket ja til & bevilge penger til Clinton-stiftelsen (Brunmark 2015), men giverviljen
gkte dramatisk etter at Barge Brende hadde veert pa mgte med organisasjonen i 2014
(Bergsaker 2016). Statsbesgk fra Norge har i mange tilfeller veert etterfulgt av bistandsbidrag
i en rekke land, blant dem Sgr-Sudan, Kuwait, Egypt, Liberia, Filippinene og Irak
(Vandapuye 2015). Dette understgtter Hooks (1995) og Burnells (1997) konklusjoner om
bistand som diplomatisk virkemiddel.

| september 2016 besgkte for eksempel statssekreteer Tone Skogen for Bgrge Brende Nigeria
for & promotere norsk neringsliv (Utenriksdepartementet 2016e). «Jeg ser frem til a veere
derapner for norske bedrifter i Nigeria. Norske bedrifter har mye & by pa spesielt innen olje,
gass, fiskerisektoren og fornybar energi», uttalte hun far reisen (ibid). En maned senere gkte
regjeringen stgtten til fattige omrader rundt Tsjadsjgen i Nigeria for & dekke humanitzre
behov (Utenriksdepartementet 2016f). Denne bevilgningen er er en av mange bevilgninger
som har kommet like i etterkant av at utenriksministeren, eller i dette tilfellet hans
statssekreteer, har veert pa reise for & promotere andre politiske saker som er viktige for Norge
(Vandapuye 2015). Dette understreker utfordringen med a kombinere politikk som skal

fremme Norske interesser med en politikk som skal basere seg pa andre lands interesser.

5.6 Neaeringspolitikk for utvikling: En vedvarende interessekonflikt
At utviklingsbistanden til Nigeria gkte like etter at Tone Skogen hadde veert pa besgk i landet

for & promotere norsk naringsliv, er ogsa et eksempel pa den utfordrende sammensetningen

mellom gkonomisk bistand og norske naringslivsinteresser.

Utvikling av neeringslivet har vist seg & vere positivt for utviklingsland (Bauer 1981). Om
flere kommer i jobb gir det skatteinntekter for mottakerlandet. Det er stgtte i forskningen for
at land kan oppna utvikling gjennom bistand rettet mot naringslivet, sa lenge en viss
institusjonell utvikling ligger til grunn, slik at man unngar at pengene ender hos korrupte eller
inkompetente ledere (Burside & Dollar 2000; 2004; Doornbos 2001). Maizels og Nisanke
(1994) fremholder imidlertid at bistand nesten utelukkende er motivert av donorlands egne
gkonomiske interesser, enten for a fa tilgang pa nye markeder eller for & promotere egen
industri. Den historiske analysen har vist at det alltid har vaert en utfordring a balansere
mellom norske interesser og fattige lands neringslivsinteresser, helt siden Norge begynte a gi
bistand.
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Solberg-regjeringen har gkt fokuset pa naringsutvikling i utviklingsland. I en egen
stortingsmelding om nzringsliv lagde regjeringen en plan for & stetten til Norfund, og
detaljerer i stgrre grad enn i tidligere meldinger hva som ma til for at Norsk innsats skal bidra
til & styrke naringslivet globalt, nasjonalt, og pa et mikroniva (Meld. St. 35 (2014-2015).
Meldingen virker a vere tydeligere enn styringsdokumentene for bistand til godt styresett og
antikorrupsjon som har blitt kritisert for a veere uklare (Riksrevisjonen 3:9 (2014 — 2015)),
selv om det ogsa regnes med at arbeid med godt styresett og antikorrupsjon skal ligge til
grunn for tiltakene (Meld. St. 35 (2014-2015). Bakgrunnen for prioriteringen av privat
naringsliv i bistanden er at et velfungerende naringsliv er grunnleggende for a skape
arbeidsplasser og gkonomisk vekst, og dermed bekjempe fattigdom (ibid). Pa den andre siden
ble det understreket i statsbudsjettet for 2015 at:

Veksten i den globale ettersparselen farst og fremst kommer i markeder som er mer krevende enn hos
vare tradisjonelle handelspartnere. Det gjgr det ngdvendig med en szrlig innsats fra var
utenrikstjeneste for & fremme norske naeringsinteresser internasjonalt (Statsbudsjettet 2015).

En slik formulering minner om at naringslivsseksjonen i UD i hovedsak er utformet for &
styrke nasjonalt naeringsliv og norske bedrifter. De jobber med naringslivsrelaterte saker som
fremming av norsk naringsliv, neringsutvikling i utviklingspolitikken og sparsmal fra
bedrifter (ibid.). Aslak Brun, avdelingsdirektar for Utenriksdepartementets seksjon for
utviklingspolitikk, opplyser under intervju at det i dag er tolv ansatte i UDs seksjon for
utviklingspolitikk som bare jobber med utvikling, mens «flere andre jobber med utvikling,

bilaterale forbindelser, handel og andre ting» (Brun 2017).

Solberg-regjeringens stortingsmelding om globalisering og handel tematiserer at verdens
gkonomiske tyngdepunkt gradvis har blitt forskjgvet mot det globale sgr, og fremholder at
tilgangen til markeder hvor de handelspolitiske rammebetingelsene er mindre utviklet, blir
stadig viktigere for norsk neeringsliv (Meld. St. 29 (2014-2015)). Regjeringen har ogsa
understreket at fremming av norske naringsinteresser i utlandet alltid har veert en av
utenrikstjenestens viktigste oppgaver (Utenriksdepartementet 2016g). Samtidig trekkes det
frem at «Demokrati, menneskerettigheter, baerekraftig utvikling og en internasjonal rettsorden
ligger til grunn for var utenriks- og utviklingspolitikk» (ibid.: 6). Nar enkelte ansatte i
Utenriksdepartementet skal jobbe bade med & fremme norske handelsinteresser og a fremme
utviklingslands handelsinteresser samtidig i de samme landene, kan det oppsta

interessekonflikter der malene innenfor disse to omradene gar pa bekostning av hverandre.
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Det finnes flere eksempler pa norske bidrag til nzringsutvikling som kan fa fagfolk til & heve
et gyenbryn. Dette gjelder dog ikke utelukkende bevilgninger gitt under Solberg-regjeringen.
Et eksempel er Desenvix-saken. Utenriksdepartementets investeringsselskap Norfund, som
skal bidra til & utvikle bedrifter i fattige land, eier selskapet SN Power sammen med Statkraft.
Selskapet opererer pa ordinart kommersielt grunnlag og skal investere i lannsomme
vannkraftprosjekter i fremvoksende gkonomier, som Brasil (Todal 2013). | 2012 kjepte SN
Power aksjer i et lannsomt brasiliansk kraftselskap, Desenvix, for 821 millioner kroner. Dette
ble finansiert over bistandsbudsjettet, fordi Norfund eier 40 prosent av SN Power. Gruppen
som eier Desenvix har senere veert involvert i den store korrupsjonsskandalen ««QOperation
Car Wash» rundt det statskontrollerte brasilianske oljeselskapet Petrobras (Nerdal 2015). At
en slik lannsom investering i et selskap som eies av en kontroversiell gruppe skulle
finansieres med 821 millioner norske bistandskroner, reiser spgrsmal ved om disse summene
var disponert slik at de kunne bidra til fattigdomsbekjempelse, eller om de heller bidro til & gi
norske bedrifter, som Statkraft, innpass i Brasils lannsomme kraftsektor. BRICS-landet Brasil
tronet gverst pa listen over mottakerland under Solberg-regjeringen, slik landet gjorde under
Stoltenberg-regjeringen, helt fram til 2016 da Syria passerte Brasil i antall mottatte
bistandskroner (Norad 2017)

Civitas Therese Arnesen (2012) hevdet at «Norge har en gyllen mulighet til & kombinere
egeninteresse for energiutvinning og kampen for a beholde plassen blant verdens sterste
bistandsgivere», med henvisning til Statoils engasjement i Brasil. Dette passer inn i en
realistisk forstaelse av bistand, der bistanden ogsa kan brukes til & promotere norske
naringslivsinteresser i utlandet, og hvor dette kan komme til & dominere politikken som
vedtas. Chang (2007) viser at donorland kan dominere prosesser i mottakerland, og dermed
ende opp med a gjgre mer skade enn nytte. Komplikasjonene rundt Brasil-bistanden, men
ogsa programmet Olje for Utvikling viser at dette ikke er sa lett. Stremmen og de Soysa
(2011) peker pa at norsk bistand ofte gar til oljeproduserende land, noe som ikke burde veere
overraskende med tanke pa at Norge driver Ofu-prosjektet nettopp for a hjelpe slike land med
a handtere naturressurser pa en bedre mate. Likevel er det ikke ngdvendigvis sa enkelt.
Stremmen og de Soysa finner ogsa at Norge kjgper gjennom Ofu-bistanden kjeper seg
innflytelse i land med problematiske styresett og regimer, pa mater som ikke kan begrunnes
etisk eller moralsk (ibid).

Tjgnneland papekte etter refleksprosjektet i 2013 at det vil kunne oppsta interessekonflikt i

oljeengasjementet i autoriteere stater i ser (Tjenneland 2013). 1 2016 fikk Klassekampen
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tilgang pa en hemmeligstemplet Norad-rapport som slo fast at norsk bistand til OfU-landet
Angolas oljedepartement hjelper Statoil til & fa oljelisenser (Ekeberg 2016). Norge inngikk en
avtale med det korrupsjonstyngede landet i 2014 om a gi 40 millioner i bistand gjennom
samarbeid med det angolanske oljedepartementet. Rapporten fastslo at prosjektet innebar hgy
risiko for korrupsjon, at det kunne misbrukes til & legitimere et autoritert regime, og at det
ikke gir noen mulighet for redusert fattigdom i Angola (ibid.). Rapporten dokumenterte ogsa
at Statoil betalte 420 millioner til et forskningssenter det ikke finnes dokumentasjon pa at
eksisterer (Langved 2016). Det har veert en kjent konklusjon i bistandsforskningen at bistand
gitt via korrupte, autoriteere myndigheter sjeldent nar den fattige befolkningen, og kan bidra
til & holde korrupte ledere ved makten (Easterly 2006; Mesquita & Smith 2011; Burnside &
Dollar 2000; Burnside & Dollar 2004). At Norge fortsetter a gi bistand til offentlig sektor i
ofte korrupte oljeland pa tross av disse faresignalene, er dermed noe man kan stille spgrsmal
ved, slik Inge Amundsen gjorde i 2013 da han kalte OfU-initiativet for «<moralsk sett hggst
tvilsamt» (Todal 2013).

Det ligger ogsa liberale verdier i neringsutvikling. Regjeringen har utformet en grundig
strategi for hvordan de vil styrke innsatsen for naeringsutvikling i utviklingsland og kommer
med mange forslag til tiltak. | faringene fra 2014 hevder de at: «Regjeringen vil vektlegge
godt styresett som en grunnleggende forutsetning for naeringsutvikling og bidra til innsatser
pa de omrader som er av starst betydning for neringslivet i de enkelte land» (Meld. St. 35
(2014 — 2015). Dette samsvarer med bistandsforskningen som legger vekt pa institusjoner
som ngdvendig grunnlag for utvikling (Burnside og Dollar 2000; 2004). Samtidig har
styringsdokumentene for bistand til godt styresett veert utydelige (Riksrevisjonen 3:9 (2014 —
2015), og som vist har ikke retningslinjene alltid veert fulgt. Riktignok har interessekonflikten
mellom norske neringsinteresser og fattigdomsbekjempelse veert til stede lenge far Solberg-

regjeringen fjernet utviklingsministeren, som vist i den historiske analysen.

5.7 Kostnader i Norge: En ny hovedpost pa det norske bistandsbudsjettet
Oversikten over prioriteringene i Norges bistandsbudsjett i figur 2 viser en overraskende

vending etter 2013 da Solberg-regjeringen inntok regjeringskontorene. Budsjettposten
«kostnader i Norge» ble den starste posten, og den som har vokst aller mest sett i forhold til
de andre temaomradene. De andre omradene har alle har fatt en mindre andel av budsjettet
enn far, bortsett fra utdannings- og naringslivsbistand. Hovedgrunnen til denne utviklingen
er at Solberg-regjeringen har dekket kostnader knyttet til flyktningtiltak i Norge med
bistandskroner. En av fem bistandskroner gikk til dette i 2016 (Rgnning 2016). Aslak Brun i
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UDs utviklingspolitikkseksjon forsikrer i intervju om at bruken av bistandsmidler til

flyktningtiltak i Norge er helt i trad med internasjonale regler og normer for bistand:

All norsk bistand blir brukt i henhold til stortingets forutsetninger. De legger stor vekt pa hva OECDs
utviklingskomité mener. Hva som gar som ODA blir fastsatt av OECDs utviklingskomité DAC. Vi kan
gjere endringer i hva som regnes som bistand hvis OECD sier at de regner pa en annen mate. Det er ytre

faktorer for departementet som bestemmer — vi finansierer ikke nye ting utenfor regelverket (Brun 2017).

Dette er likevel en ny vending i Norsk bistand. Selv om man kan bruke bistandsbudsjettet
mer fleksibelt, ogsa innenfor DACs regelverk, betyr det ikke at man bgr gjare det basert pa
prinsipper om mest mulig effektiv fattigdomsbekjempelse i utviklingsland. Det vakte ogsa
oppsikt da bade Frp og Hayre vedtok pa sine landsmagter at de gnsker a apne for bistandskutt
til land som ikke vil innga returavtaler om migranter fra eget land (Frp 2017; Hayre 2017).

Tiltak for flyktninger i Norge er i grasonen for hva som kan kalles bade utenriks- og
bistandspolitikk. Det som er sikkert, er at det ikke passer inn i en forstaelse av en verdibasert
bistandspolitikk med mottakerlands interesser og fattigdomsbekjempelse i fokus. Det samme
kan sies om bistand som asylpolitisk pressmiddel. At andre land skal motta flyktninger Norge

vil returnere, er en Norsk interesse urelatert til fattigdomsbekjempelse.

En annen beslutning som har vakt reaksjoner i bistandsnorge er beslutningen om a flytte det
norske Fredskorpset til Farde. Muligheten for dette har blitt utredet siden februar, og i juni
2017 kom beslutningen om at Fredskorpset skulle flyttes som ledd i regjeringens
desentraliseringspolitikk, der statlige arbeidsplasser skal flyttes ut i distriktene.
Fagforeningene i Fredskorpset samlet seg om et innlegg til fagbladet Bistandsaktuelt der de
uttrykte bekymring over dette, fordi selv om Fgrde ble vurdert som alternativet med sterst
distriktspolitisk effekt, ble det ogsa vurdert som alternativet med lavest tilfang av relevant
kompetansemiljg, og de sterste kostnadene (Bakken et al. 2017): «gkte bevilgninger er
avgjegrende for et slagkraftig fredskorps i Farde. Trolig blir na distriktsutvikling i Norge
finansiert med midler som var ment til global fattigdomsbekjempelse», skriver de.
Distriktspolititikk er heller ikke fattigdomsbekjempelse i mottakerland. Fredskorpset er
finansiert over bistandsbudsjettet, og Utenriksdepartementet skrev i en epost til Aftenposten
sommeren 2017 at «All drift av Fredskorpset dekkes over bistandsbudsjettet, og har alltid
gjort det» (Enge 2017).
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Den store andelen bistandskroner som brukes pa tiltak i Norge og ikke nar verdens fattige
viser at forstaelsen av hva som kan regnes som bistand har utvidet seg svaert mye, og at

bistanden ogsa har blitt en del av den innenrikspolitiske verktaykassen.
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KAPITTEL 6: Diskusjon og konklusjon

Norsk bistandspolitikk er kompleks, og endringene i prioriteringer kan ha mange
forklaringer. Dette avsluttende kapittelet drafter hypotesene om norsk bistandspolitikk og
effekten av den organisatoriske integreringen av bistanden i Utenriksdepartementet i lys av
det som er avdekket i de historiske og analytiske kapitlene. I tillegg diskuteres det om
Solberg-regjeringen skiller seg nevneverdig ut, eller om bistandspolitikken under denne

regjeringen er en del av en lengre trend. Det store spgrsmalet som skal besvares er:

Hvilke falger far det for malene med bistandspolitikken at bistanden har blitt organisatorisk

underlagt Utenriksdepartementet i sa stor grad?

6.1 Internasjonal struktur og maktpolitikk — Norsk bistand i en systemkontekst
For & kontrollere for om endringer i bistandspolitikkens mal best kan forklares fra et utside-

inn-niva, og ikke har sitt opphav i endret organisering, har det blitt drgftet om det er
omrokkeringer pa det internasjonale systemnivaet som forklarer endret organisering av
bistandspolitikken og bistandspolitikkens mal. Dette er oppgavens hypotese tre, som er

teoretisk forankret i ny-realismen. Et det noe i dette?

Tabell 3: Indikasjoner pa en ny-realistisk bistandspolitikk

Teoretisk forankring Hypoteser Indikatorer

Ny-realisme H3: Det er omrokkeringer pa det Bistanden tilpasses den
internasjonale systemnivaet som sikkerhetspolitiske
forklarer endrede mal og situasjonen i det
prioriteringer i bistandspolitikken | internasjonale statssystemet.

Som listet opp i tabell 3, vil det ut fra et nyrealistisk verdenssyn veere ytre faktorer og det
internasjonale systemet som pavirker og endrer Norsk bistandspolitikk, ikke at bistanden
organiseres under UD. Dette er fordi det er det internasjonale systemet stater responderer pa
nar de utformer sin politikk (Waltz 1979).

Den historiske analysen har vist at endringer i det internasjonale verdenssystemet har hatt en
pavirkning pa norsk bistandspolitikk. Den tidlige norske bistanden, som i hovedsak bestod av
kompetansebygging og donasjoner av mat, penger og klear, som skulle dekke basisbehov i
fattige land i Afrika, var pavirket av internasjonale trender og geopolitiske faringer. Dette var
i en periode der Norge sluttet opp om USA i et bipolart verdensbilde, og amerikanske
politiske motivasjoner for bistand var a hindre at nasjonalismen i de nye landene i Sgr kunne

apne for sovjetisk innflytelse (Griffin 1991). Supermaktrivaliseringen gjorde at giverland var

90



mer tilbgyelige til & overse indre forhold dersom land utenrikspolitisk og ideologisk
sympatiserte med vesten (Ruud & Kjerland 2003). Da Sovjetunionen gikk i opplgsning og det
brgt ut krig pa Balkan, forutsa Griffin (1991) at bistandspolitikken til vestlige land matte
endres, ettersom det & demme opp mot sovjetisk innflytelse og nasjonalisme i ser ikke lenger

ville vaere det viktigste.

Ganske visst gjennomgikk norsk bistand store endringer ved skiftet til 1990-tallet. Det
utvidede sikkerhetsbegrepet introdusert i Stortingsmelding 11 (1989 — 1990), som innebar at
Norges sikkerhet ikke lenger kunne ses isolert fra andre globale utfordringer, medfarte at
Norges globale engasjement kunne brukes til a ivareta egen sikkerhet og velstand (Skanland
2009). Dette ble videre utviklet i starten av 1990-arene. Daverende utenriksminister Bjgrn
Tore Godals beskrivelser av det utvidede sikkerhetsbegrepet viser hvordan bistandspolitikken
virkelig var en del av dette: «Humaniter, fredsbevarende og sikkerhetspolitisk innsats er
viktige gjensidige forsterkende deler av var utenrikspolitikk» (Godal 1995). Analysen har vist
at overgangen fra en bipolar verdensorden etter den kalde krigen har gjort at bistanden har
kunnet bli brukt til & sikre Norge pa nye mater i en tid der det var viktig a stette opp om en
verdensorden med tydelig tilstedeveerelse fra USA i Europa. Det at Brundtland-regjeringen
besluttet pa 1990-tallet at deler av finansieringen av norske styrker til Bosnia skulle gjgres
over bistandsbudsjettet (Laegreid 1996) passer inn i en ny-realistisk forklaring: Et endret
verdenssystem la nye faringer for norsk bistandspolitikk, og bistanden kunne forstas som et
mer direkte utenrikspolitisk virkemiddel for & bidra til stabilisering av Europa og statte

NATO-alliansens militeere interesser.

| et defensivt ny-realistisk perspektiv kan stater balansere mot trusler ved & avskrekke eller
innga allianser med andre stater (Waltz 1979). Nar en allianse allerede ligger til grunn blir
sikkerhetsdilemmaet hvor sterkt man skal forplikte seg til samarbeidet (Snyder 1984: 466).
Etter den kalde krigen og frem til 11. september 2001 var NATOs rolle i Europa usikker, men
etter terrorangrepet forte krigen mot terror til at alliansen fikk en ny og styrket rolle. Ettersom
Norge har USA og NATO som fremste sikkerhetsgarantist, er NATOs tydelige rolle i Europa
i en viktig norsk sikkerhetspolitisk interesse. Det at Norge begynte & gi store bidrag til
Afghanistan i 2001, som siden bare har gkt, stgtter opp om en forklaring av bistand der ytre
faktorer gjorde det ngdvendig og mulig for Norge a vise seg som en god alliert som forpliktet
seg til alliansesamarbeidet, noe som var mulig a gjgre med bistand. Pettersens forklaring da

Norge troppet opp bistanden ved siden av sitt militeere bidrag til Afghanistan i 2001var at:
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«Vi ma synliggjere at Norge er rede til a stille opp, og at vi dermed er en nyttig og verdifull
samarbeidspartner» (Pettersen 2004: 1586). Dette passer perfekt inn i Snyders (1989) teori
om smastaters alliansepolitikk.

Ifalge Snyder (1984) vil en omrokkering der alliansesamarbeidet blir mer usikkert fare til at
smastater i gkende grad forplikter seg til alliansesamarbeid. Norges tunge bistandsbidrag til
Afghanistan har veert opprettholdt, selv etter at Riksrevisjonens evaluering av bistanden viste
at Norge ikke har lyktes med stort mer i denne bistandsinnsatsen enn a veere «en god alliert»
(NOU 2016:8: 75). At riksrevisjonen i en evaluering av norsk bistand til godt styresett ikke
lenge far pekte pa den norske administrasjonens mangelfulle risikovurdering og oppfalging
av bistandsprosjekter (Riksrevisjonen 3:9 (2014 — 2015): 10), stgtter ogsa opp om at signalet
bistanden sender til samarbeidspartnere er viktigere enn bistandens effekt i seg selv.
Styrkingen av satsning pa stabiliseringstiltak ved siden av militzer innsats i Irak og Syria kan
likne Afghanistan-statten, og har blitt kritisert for & inneha de samme svakhetene i styring og
kapasitet (IOD PARC 2016). Dette understgatter en forklaring av norsk bistand som pavirket
av ytre faktorer, der Norge legger fokus pa viktigheten av NATOs tilstedeverelse i Europa.

At Solberg-regjeringen igjen understreket viktigheten av a gi bistand til VVest-Balkan for a
stgtte landenes reformprogrammer og framskynde integrasjon i NATO og EU (Meld. St. 36
(2016 — 2017): 74), noe som ikke hadde blitt vektlagt siden etter Sovjets kollaps??, er et nylig
eksempel pa at endringer i internasjonal maktbalanse kan ha innvirkning pa
bistandspolitikken.

Solberg-regjeringen har mattet forholde seg til en mer usikker verden, der rollen USA har
hatt som unipolar stormakt er mer usikker og verden har blitt mer multipolar. Denne
utfordringen ble tatt opp i stortingsmeldingen om veivalg i norsk utenrikspolitikk (Meld. St.
36 (2016 — 2017). Dette utgjer igjen en omrokkering i det internasjonale systemet, som kan
fore til at Norge har interesse av a statte opp om en verdensorden der Norges viktigste allierte
opprettholder sin innflytelse og tilstedeveerelse. Norges viktigste sikkerhetsgarantister er

fortsatt USA og NATO, og EU er i tillegg en viktig Norsk samarbeidspartner.

Den norske bistandspolitikken har samtidig blitt pavirket av mange andre faktorer og trender

som ikke kan forklares med et ny-realistisk utside-inn-perspektiv. Trender som N@V-kravene

22 5e vedlegg 2 tabell 9 for norsk bistand fordelt pa regioner.
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pa 1970-tallet og fokuset pa gjeldslette og giverlandsansvar under Bondevik-regjeringene,
samt satsningen pa bestemte internasjonale temaomrader under Stoltenberg-regjeringene og
andelen bistand gitt til flyktningtiltak i Norge under Solberg-regjeringene er alle eksempler
pa dette. | tillegg har Norge ogsa ved enkelte anledninger gatt imot det som ville vere den
naturlige norske reaksjonen pa verdenssystemet basert pa en ny-realistisk forklaring av
bistandspolitikk. Selv om Norge etter press fra USA valgte a la vaere a opprette nye
bistandsinitiativer i Castros Cuba pa 1970-tallet (Ruud & Kjerland 2003), kommer vi ikke
bort fra at Norge faktisk valgte & starte opp disse prosjektene til USAs misngye. Norge
fullfarte de allerede oppstartede bistandsprosjektene fordi Castro hadde sterke sympatisgrer i
de sosialistiske smapartiene pa venstre flgy i norsk politikk, samt i deler av arbeiderpartiet.
Ny-realismen overser ikke bare at organisering av bistandsplikten kan ha innvirkning pa
maten den styres pa, men at variabler fra innenrikspolitikken kan vare med i bildet. Dermed
overser den at bistandspolitikken ikke bare defineres av den norske administrasjonens
reaksjoner pa verdenssystemet, men av politikerne, organisasjonene eller departementene

som til enhver tid har hatt ansvaret for bistanden.

Det vil veere naturlig at de store endringene i verden pavirker politikken land farer, fordi man
far nye forstaelser av hvordan verden henger sammen, og endret handlingsrom. Dette trenger
ikke bare handle om system- og alliansepolitikk. «Det her er jo sann at politikken ma tilpasse
seg virkeligheten. Politiske prioriteringer reflekterer virkeligheten» understreker Jon Lomgy
(2017), direkter i Norad, under personlig intervju. Da verden endret seg drastisk pa 1990-
tallet og man sa statene pa Balkan med darlige institusjoner falle sammen etter Sovjets
kollaps, forstod man i gkende grad at institusjonsbygging var et komplekst fenomen tett
knyttet sammen med annen utenrikspolitikk. Gode institusjoner var viktige for at
fattigdomsbekjempelse skulle vaere mulig. Det utvidede utviklingsbegrepet som ble mer
knyttet sammen med annen utenrikspolitikk er ogsa et uttrykk for en endret forstaelse av
verden, og av bade sikkerhetspolitikk og fattigdomsbekjempelse som mer sammensatte
fenomener, som farte til at konsepter som mottakeransvar, giverlandsorientering og
menneskerettigheter etterhvert ble sentrale i politikken. Alt dette kan ikke tilskrives at den
endrede internasjonale maktstrukturer stilte nye krav som gjorde det ngdvendig a bruke
bistand som verktgy for a bevare Norges sikkerhet. Selv om den gkte Afghanistan-bistanden
fra 2001 og utover, samt deler av bistanden til Irak, Syria og svake stater i Midtgsten og
bistanden til Vest-Balkan kan forklares som respons pa endret sikkerhetspolitisk kontekst, er

93



dette bare enkelte deler av Norsk bistand. Flere av de stgrre endringene av den Norske
bistandspolitikken passer ikke inn i en slik forklaring.

Cox (1981) mener de radende forstaelsene av det internasjonale systemet utgjer den
konteksten man handler innenfor til enhver tid, og at det ikke finnes et sett med faste regler
stater ma fglge. Endringene i strukturen i det internasjonale systemet har fart til nye
forstaelser av hvordan verden fungerer og dermed hatt en innvirkning pa ogsa Norsk
bistandspolitikk, og oppfatningene av hvordan bistand bar eller kan brukes. Det er nok heller
pa denne maten den internasjonale strukturen setter de overordnede rammene for norsk
bistandspolitikk. Den historiske analysen viser at utside-inn-teser som den ny-realistiske ikke
kan gi en tilfredsstillende forklaring av de mange endringene i Norsk bistandspolitikk fra
1989 til i dag.

H3 hevder at: Det er omrokkeringer pa det internasjonale systemnivaet som forklarer

endrede mal og prioriteringer i bistandspolitikken.

Hypotesen tar dermed utgangspunkt i at det ikke far merkbare fglger at bistanden integreres i
Utenriksdepartementet. Ettersom det er s&@ mange sentrale deler av Norsk bistandspolitikk
som ikke kan forklares med et utside-inn perspektiv, ser det ut som integreringen av
bistanden i Utenriksdepartementet likevel kan ha hatt en pavirkning pa norsk
bistandspolitikk.

Jeg forkaster derfor H3 og star igjen med to konkurrerende hypoteser som kan forklare
malene med Norsk bistandspolitikk.

6.1 Betydningen av bistandspolitikkens organisering
At endringer i bistandspolitikkens mal ikke ma forklares med at de er reaksjoner pa det

internasjonale systemet, apner for at andre forklaringsfaktorer ma ligge til grunn for
prioriteringer i bistandspolitikken. Den historiske analysen har demonstrert hvordan
bistanden har blitt knyttet tettere og tettere samme med resten av utenrikspolitikken gjennom

en rekke organisatoriske endringer. Har dette fatt falger for malene med bistanden?

Ifalge den liberale, idealistiske tesen bgr endringene bistandspolitikken etter at
Utenriksdepartementet har fatt stgrre grad av styring kunne forklares med at man har fatt ny
kunnskap om hva som virker, og at bistanden ses i bedre sammenheng med resten av
utenrikspolitikken. Den realistiske tesen tar utgangspunkt i at malene med bistandspolitikken

slett ikke er verdimessig motiverte, men motiverte av a ivareta norske interesser.
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Denne analysen legger ikke til grunn at Norges bistandspolitikk kan forklares utelukkende ut
fra reglene og forutsetningene som legges til grunn i enten realistiske eller idealistiske
forklaringer, men at norsk bistandspolitikk eksisterer i et spenningsfelt mellom disse to
polene.

At bistanden integreres i Utenriksdepartementet og utenrikspolitikken kan gjare at ogsa
bistanden blir mer pragmatisk og interesseorientert, slik H1 hevder: Jo mer bistanden har
blitt integrert i Utenriksdepartementet, jo mer kan bistandspolititikkens mal forklares fra et
realistisk perspektiv. Det kan ogsa vere at bistandspolitikken fortsatt forklares best fra et
idealistisk perspektiv ogsa etter at bistanden har blitt mer integrert i Utenriksdepartementet
slik H2 hevder.

| den péfelgende delen vil funnene fra den historiske analysen som samsvarer med H2

gjennomgas, fer funnene som samsvarer med H1 gjennomgas.
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Tabell 4: Indikasjoner pa klassisk realistisk og idealistisk bistandspolitikk

Teoretisk forankring

Hypoteser

Indikatorer

Klassisk realisme

H1: Jo mer bistanden har blitt
integrert i Utenriksdepartementet,
jo mer kan bistandspolititikkens
mal forklares fra et realistisk
perspektiv

Endringene i organiseringen
av bistand farer til at
bistanden i gkende grad
brukes til & forhindre trusler
mot Norges suverenitet og
sikkerhet.

Endingene i organiseringen
av bistand farer til at
bistanden i gkende grad
brukes til & gi Norge
diplomatisk innflytelse eller
status

Endringene i organiseringen
av bistand farer til bistanden
i skende grad brukes til &
utvide Norges gkonomiske
innflytelse i fremvoksende
markeder.

Endringene i organiseringen
av bistand farer til at
bistanden i gkende grad
brukes til & fremme norske
neringslivsinteresser.

Liberal idealism

H2: Etter at bistanden har blitt
mer integrert i
Utenriksdepartementet, forklares
bistandspolitikken fortsatt best fra
et liberalt idealistisk perspektiv.

Endringene i organiseringen
av bistand farer til en
bistandspolitikk mer basert
pa erfaringer og forskning pa
hva som anses & vare
effektiv
fattigdomsbekjempelse

Bistandspolitikken blir mer
nyansert, og er fortsatt like
basert pa idealisme, nar den
kan ses i et bredere
perspektiv fordi den blir
integrert i
Utenriksdepartementet.

Liberale og idealistiske trekk ved norsk bistandspolitikk

En viktig indikator pa en fortsatt idealistisk basert bistandspolitikk, som vist i tabell 4, er at

endringene i bistandsadministrasjonen farer til en mer sammensatt politikk for

fattigdomsbekjempelse. Denne analysen dokumenterer en rekke faktorer som taler for en slik

forklaring.
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Ser vi tilbake pa endringene i organiseringen av norsk bistand som er gjennomgatt, er alle
begrunnet i at bistanden ma ses i bedre sammenheng med den bredere utenrikspolitikken for
at fattigdomsbekjempelsen skal bli mer effektiv. Dette er ikke noe som har blitt trukket ut av
ingenting — det er noe Norge har erfart: Selv om den tidlige norske bistanden hadde en
idealistisk grunnmotivasjon der fattige land skulle fa pengebevilgninger og industrihjelp for &
utvikle seg pa samme mate som vestlige land etter marshallhjelpens blakopi, var den starre
sammenhengen fravaerende. Norges bundne bistand, og lan og eksportkreditter til norske
bedrifter, fikk uforutsette negative konsekvenser i en rekke utviklingsland, mens norske
bedrifter tjente pa tiltakene (Eriksen 1987: 167). Disse erfaringene, samt den kritiske
bistandslitteraturen som utbredte seg fra 1970- og utover 1980-tallet og samfunnsteoretiske

trender, 1a til grunn for nedleggelsen av DUH i 1989.

Sammenhengen bistand hadde med utenrikspolitikken kom tydeligere til uttrykk i
Stortingsmelding 11 fra 1989 enn far. Den introduserte et utvidet sikkerhetsbegrep og
utviklingsbegrep (Meld. St. 11 (1989 — 1990). En tettere sammenkobling av bistands- og
utenrikspolitikken var ngdvendig for a se feltene i sammenheng, og dermed holdes
oppmerksom pa hvordan norsk politikk andre omrader kunne virke negativt eller positivt pa
effekten av bistandstiltak. | trad med den idealistiske hypotesen fikk dette konsekvenser for
bistandspolitikken, blant annet gjennom Norads nye strategi for 1990-tallet, «Norad i 90-ara».
Strategien tok innover seg at utviklingsbegrepet hadde utvidet seg og at
fattigdomsbekjempelse matte ses pa som et endelig mal i en komplisert sammenheng av

faktorer fra menneskerettigheter til gode institusjoner (Norad 1990).

Utover 1990-tallet ble flere eksplisitt politiske satsninger viktigere bestanddeler
bistandspolitikken, ikke bare det sosiogkonomiske. Man skulle vektlegge demokrati,
menneskerettigheter, fredelig konfliktlgsning, organisasjonsliv, barekraftig utvikling og
gkonomisk utvikling (Tamnes 1997). Dette viser at bistanden ble sett pa som mer kompleks
og sammenhengende med utenrikspolitikken, slik det hadde blitt tydelig at var ngdvendig for
a oppna bedre effekt av fattigdomshekjempende tiltak. Bistandspolitikkens gkende fokus pa
gode institusjoner gjenspeilet ogsa hovedfunnene i forskning pa bistandseffektivitet, slik H2
forutsetter. Det var pa 1990-tallet at mottakeransvar fgrst ble sentralt i norsk bistand, i trad
med tidens utviklingsforskning som pekte pa risikoen for at bistandspenger kunne havne i
hendene pa korrupte ledere, eller fare til bistandsavhengighet (DiMaggio & Powell 1983;
Burnside & Dollar 2000, 2004).
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Under Bondevik-regjeringene i overgangen til 2000-tallet, ble bistanden i gkende grad knyttet
opp mot andre aspekter av Norges utenrikspolitikk, som vapeneksport, fredsdiplomati, og
handelspolitikk. Disse tingene underbygger det idealistiske argumentet om at integrering av
bistand i Utenriksdepartementet ikke ma fare til en politikk mer basert pa egeninteresser, men
at det farer til en mer sammensatt politikk. Globaliseringsteoriene slo for alvor inn i
bistandspolitikken under Bondeviks og Stoltenbergs farste regjeringer. Ideelle mal,
menneskerettigheter, giverlandsansvar og mottakeransvar i en global kontekst der
internasjonalt samarbeid var sentralt, ble tydelig betonet.

Selv om forstaelsen for konteksten rundt bistandsdonasjoner hadde utvidet seg, var
bistandsapparatet fortsatt byrakratisk og komplisert, og dette ble sett pa som en av grunnene
til at flere tiltak var vanskelige & gjennomfare og ble mindre effektive. Davarende
utviklingsminister Hilde Frafjord Johnson beskriver i personlig intervju bakgrunnen for

reformen som ble gjennomfart som svar pa dette da hun satt som statsrad slik:

I min tid som utviklingsminister erfarte vi de uheldige effektene av & ha vanntette skott mellom UD og
Norad, der bistand ble vurdert isolert fra den politiske utviklingen i samarbeidslandene. Reformen la
opp til at politiske veivalg i fattige land og bistand matte sees i sammenheng, noe som forutsatte at UD

hadde det overordnete beslutningsansvaret (Frafjord Johnson 2017).

Stoltenbergs andre regjering, som inntok regjeringskontorene like etter denne reformen,
betonet fortsatt ideelle malsetninger og internasjonalt samarbeid. I likhet med Bondevik-
regjeringene arbeidet den for at det ikke ble stilt krav om gkt privatisering ved sletting av
gjeld og utbetaling av 1an, og Norge slettet selv restene av u-landsgjelden fra den mislykkede
skipseksportkampanjen fra 1970-tallet (Utenriksdepartementet 2006). Viderefgringen av
arbeidet for gjeldslette og avslutning av praksisen med bunden bistand er i trad med
Lumsdaines (1993) konklusjoner om at fattigdomsbekjempelse trumfer gkonomiske
interesser i bistandspolitikken. De satset ogsa pa bistandsvolum slik Sachs (2005) mener er
viktig, og lanserte og nadde malet om & gi én prosent av BN til bistand (Norad 2013).
Engasjementet for tusendrsmalene og globale Igsninger gjennom FN, der flere departementer
og politikere samarbeidet tett blant annet innenfor storsatsningene helse og klima, kan ogsa
enkelt klassifiseres som basert pa liberale verdier. De er ogsa funderte i
utviklingsforskningen, og Solheims fokus pa a skape politiske prosesser ga de norske
satsningene mye oppmerksomhet og bidro til & sette dagsordenen i bistandspolitikken. Det
forste ogsa til at flere elementer ble trukket inn i utviklingspolitikken slik at den kunne bli

mer kompleks og forstas i bedre sammenheng med utenrikspolitiske saker. Dette kan ha vart

98



enklere for utviklingsministeren i UD a planlegge da han hadde fatt mer makt over

bevilgningene.

Samarbeidet mellom utviklingsministeren og utenriksministeren ble ogsa tettere, etter at UD
og utviklingsministeren som satt der overtok ansvaret for den bilaterale bistanden etter 2004.
Selv om utenriksministeren hadde veert involvert i den bistandspolitiske satsningen i
Afghanistan under Bondevik-regjeringen, konsentrerte utviklings- og utenriksministeren seg i
stor grad om ulike saksfelt. Under Stoltenberg-regjeringen samarbeidet ministrene tett, og
under Solberg-regjeringen ble begge rollene overtatt av en og samme person. Bade under
Stoltenberg-regjeringen og Solberg-regjeringen ble utviklingspolitikk og utenrikspolitikk
drgftet sammen, i flere stortingsmeldinger som tematiserte alt fra menneskerettigheter til
naringsliv og globalisering, konflikt og veivalg i utenrikspolitikken. Dette tyder pa at disse
regjeringene, der Utenriksdepartementet hadde fatt mer makt over bistanden, sa feltene som
sammenknyttede. Bade Stoltenberg- og Solberg-regjeringene fokuserte dessuten mye pa
offentlig-privat samarbeid og hvordan privat sektor kan involveres i utvikling, noe Bauer
(1982) utpeker som sentralt for effektiv, forskningsbasert fattigdomsbekjempelse. Solberg-
regjeringen har ogsa lgftet neeringssatsingen, som er en viktig del av Norsk utviklingspolitikk
(Meld. St. 35 (2014-2015)). Berge Brendes gode overblikk over norsk politikk overfor andre
land som utenriksminister kan i tillegg ha bidratt til at han klarte & gjgre alvor av vanskelige
prioriteringer, og handle basert pa det store bildet: Han gjennomfarte en effektivitetsreform
for a redusere antall land som mottar Norsk bistand, etter at gjentatte regjeringer ikke hadde
klart & gjgre dette. Dette passer bade med erfaringer fra evalueringer som pekte pa at
bistanden var for tynt spredt (OECD (2016) Riksrevisjonen 3:2 (2008-2009); Riksrevisjonen
3:9 (2014-2015)), og med idealistiske teorier om at det ma gis nok midler til utviklingsland
for at bistanden skal virke (Sachs 2005).

Alt dette samsvarer med indikatorene listet opp i tabell 4, og tyder pa at H2 har
forklaringskraft. Den historiske analysen har imidlertid ogsa avdekket tydelige indikatorer pa

det motsatte.

Realpolitikk og realistiske trekk ved norsk bistandspolitikk
Selv om Norge gjorde en starre innsats for a tilrettelegge for utvikling i den bredere

utenrikspolitikken etter nedleggelsen av DUH, var det ikke fritt for spenninger mellom

verdibaserte idealistiske mal og pragmatiske interessebaserte mal i perioden som fulgte.
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Om bistanden skal forvaltes mer i trad med det realistiske bistandssynet, vil den i skende
grad brukes som et utenrikspolitisk verktay for & promotere norske gkonomiske interesser,
sikkerhetsinteresser og status, eller brukes som et diplomatisk virkemiddel, som vist i tabell 4
over indikatorer pa en mer realistisk bistandspolitikk.

Indikatorer pa at bistanden har blitt brukt for a oppna norske gkonomiske interesser har veert
til stede helt fra de tidligste bistandsprosjektene der norske bedrifters gkonomiske interesser
gikk pa bekostning av utviklingslands interesser, gjennom blant annet bunden bistand og lan-
og eksportkreditter. Men da det overordnede ansvaret for langsiktig bistand ble flyttet til UD
med nedleggelsen av DUH, ble det mulig & foreta enkelte prioriteringer der ogsa andre norske
utenrikspolitiske interesser kunne fremmes med bistanden. Det var ikke bare
utviklingsbegrepet som ble utvidet pa 1990-tallet: ogsa sikkerhetsbegrepet ble bredere, og
bistand, nedhjelp, demokrati og menneskerettigheter og militeer fredsbevaring ble diskutert
som gjensidig forsterkende tiltak i en turbulent tid like etter den kalde krigens slutt (Meld. St.
51 (1991-1992); NOU 1995: 5; Meld. St. (1995-1996)). | begynnelsen av 1990-arenene ble
det lagt vekt pa ngdhjelp og flyktninghjelp i @st-Europa delvis pa bekostning av
programbasert bilateral utviklingshjelp til de tradisjonelle samarbeidslandene (Lagreid
1996). Bidraget til NATOs fredsstyrke IFOR ble bestemt betalt med bistandspenger i 1995.
Dette er et eksempel pa at bistanden ble brukt som verktgy for & oppna et sikkerhetspolitisk
mal for Norge etter at den hadde blitt mer integrert i UD, og en indikator pa at H1 har
forklaringskraft. Reaksjonene som kom pa dette viser samtidig det foregikk en avveining

mellom interessebaserte og verdibaserte mal, og at disse ble sett pa som adskilte.

Under Bondevik- og Stoltenberg-regjeringene ser vi igjen flere indikatorer pa at endringene i
organiseringen av bistand forte til at bistanden i gkende grad sammenfalt med militere
interesser, slik Kisangani og Pickering (2015) har papekt at bistand ofte gjer. Dette ble
imidlertid ikke mgtt med like kritiske rgster som IFOR-bidraget fra bistandsbudsjettet pa
1990-tallet, noe som tyder pa at det ble mer aksept for & bruke bistand som utenrikspolitisk
virkemiddel. Norge brukte store bistandssummer i land som Afghanistan og Irak, der Norge
og NATO var involvert i militeere operasjoner. Sarlig Afghanistan har fatt mye norsk
bistand. Bistandsforskning viser at det er viktig & bygge opp gode institusjoner for a kunne
bekjempe fattigdom (Doornbos 2001; Burnside & Dollar 2000, 2004), men Afghanistan-
utvalgets nedslaende rapport svekker denne begrunnelsen. Rapporten viste at det var svak
oppfelging og kontroll av norsk bistand, og at bistanden bidro til et omfattende

korrupsjonsproblem norske myndigheter var klare over. De politiske ambisjonene om 4 bidra
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med et betydelig bistandsvolum var viktigere enn en bistandsfaglig vurdering av
konsekvensene (NOU 2016: 8). Dette passer med indikatoren for H1 om at endringene i
bistandens organisering gjorde at bistanden i starre grad kunne brukes pa tiltak i norsk
sikkerhetspolitisk interesse.

Stoltenberg-regjeringen tiltradte i 2005, like etter at bistandsforvaltningen hadde blitt
omorganisert slik at UD fikk mer makt over bistanden. Med et stadig gkende bistandsbudsjett
hadde utviklingsminister Eirik Solheim mulighet til & sette inn en rekke nye tiltak og

tematiske satsninger.

Stoltenberg-regjeringen understreket at de delene av utenrikspolitikken som normalt har veert
assosiert med idealpolitikk ville bli ngdvendige virkemidler og kompetanse for a fremme
norske samfunnsinteresser. «Kompetanse innenfor utviklingspolitikk eller internasjonal
institusjonsutvikling blir nyttig realpolitisk, mens militeer innsats ogsa kan fa en viktig
idealpolitisk dimensjon» (Meld. St. 15 (2008 — 2009): 20). Perspektivene uttrykt i denne
stortingsmeldingen kom tydelig til uttrykk gjennom bistandspolitikken. Norsk statte ble i
gkende grad strategisk knyttet opp mot land det var viktig for Norge & samarbeide med.
Stoltenbrg-regjeringen satset mye pa land som var strategisk viktige for norsk nzringsliv,
som BRICS-landene (Prop. 1. St. (2011 — 2012): 32). Solheim argumenterte ogsa for
strategisk bruk av bistand i Vest-Afrika der fordi det «er et omrade der nye og tradisjonelle
stormakter konkurrerer om knappe naturressurser» (Solheim 2007). Dette samsvarer med
indikatoren for H1 om at bistand i gkende grad blir brukt til & utvide Norges gkonomiske
innflytelse i fremvoksende markeder nar den integreres i Utenriksdepartementet.

Stoltenberg-regjeringen tok ogsa initiativ til flere storstilte store temasatsninger, som gan
Norge mye oppmerksomhet internasjonalt, og bidro til at Norge kunne sette den
utviklingspolitiske dagsordenen. Disse temasatsningene stred ikke mot konklusjoner dratt i
bistandsforskningen, men gjenspeilet hvilke omrader som ble ansett som viktige a satse pa for
utvikling. Flere av satsningene har samtidig blitt mgtt med kritikk. Klima- og Skogbistanden,
blant annet gitt til Brasil, har blitt kritisert for & ha blitt lansert med store summer uten
analyser for hvordan tiltakene best kunne gjennomfares (DAC 2014). Pa tross av at Norge
hadde sa mange partnerland og satsningsomrader at det gikk utover bistandens effektivitet,
klarte heller ikke Stoltenberg-regjeringen a redusere antallet (Riksrevisjonen 3:2 (2008
2009). Det kan tyde pa at den politiske effekten og oppmerksomheten bistanden kunne gi var
viktigere enn a ta grundig planlegge og gjennomfare bistanden som allerede ble gitt slik at
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den kunne bli mer effektiv, eller redusere antall partnerland i henhold til bistandsforskningen.
De nye satsningene ga ogsa Norge, som en liten stat med sterk gkonomi, internasjonal
oppmerksomhet og «myk» makt, eller det Neumann og Carvalho (2015) og Morgenthau
([1948] 1978) Kkaller prestisje, en indikator som taler for H1.

Indikatoren om at bistanden i gkende grad brukes som diplomatisk virkemiddel ser ogsa ut til
a veere oppfylt. Det var Stoltenberg-regjeringen, som ogsa har fatt kritikk for det som ble
karakterisert som en politisk belgnning av land i Latin-Amerika (Vallersnes 2006: 2293), som
farst ga penger til Clinton-fondet. Dette skjedde etter at utenriksminister Gahr Stgre som
hadde et godt samarbeid med Solheim om utviklingspolitikken hadde deltatt pa FN-
konferansen i New York (Brunmark 2015). Bistand til Clinton-fondet ble imidlertid kraftig
gkt under Solberg-regjeringen etter at utenriksminister hadde vart pa mgte med
organisasjonen i 2014 (Bergsaker 2016). Bistandspenger ble dermed blitt spredt ut til land
Norge ikke har samarbeid med. Solberg-regjeringen har tatt et steg videre i integreringen av
bistanden i UD ved a fjerne utviklingsministerposten. Dermed har det oppstatt en rekke
situasjoner der utenriksministeren har vaert pa statshesgk for & promotere norske interesser,
samtidig som han skal drive bistandspolitikk for de fattige i de samme landene. Det har ved
flere anledninger blitt bevilget bistandsmidler i forbindelse med utenriksminister
utenriksministerens statsbesgk (Vandapuye 2015). Et eksempel er at bistanden til Nigeria
gkte like etter at Brendes statssekreteer Tone Skogen hadde veert pa besgk i landet for &

promotere norsk naringsliv (Utenriksdepartementet 2016f).

Analysen viser at der den tidligere bistanden tidligere hadde kommet norsk eksport og
naringsliv til gode, har den etter hvert i gkende grad blitt brukt til andre typer tiltak som
fremmer norske utenrikspolitiske interesser, farst innenfor det sikkerhetspolitiske omradet.
Nettopp sikkerhetspolitikk har veert en dominerende faktor i Solberg-regjeringens
bistandspolitikk, men med fearre oppgladde diskusjonene pa Stortinget enn de som oppstod
om IFOR-bidraget under Brundtland. Sarbare stater og migrasjon har vaert det sentrale temaer
i Solberg-regjeringens utviklingssatsning, og seks sarbare stater ble utnevnt til fokusland.
Dette har vekselvis blitt argumentert for i en sikkerhetspolitisk kontekst (Solberg 2015: 163).
Bistanden har blitt rettet mot stabiliserende tiltak i stater i naerhet til Europa, hvis stabilitet er
viktig for Norges sikkerhet og suverenitet. | Norads evalueringer har denne bistanden blitt
kritisert for et & ikke skille godt nok mellom sikkerhetspolitikk og humanitere prinsipper
(Norad 2016). Riksrevisjonen har tidligere pekt pa uklare styringslinjer, lite veiledning om

arbeid med styresett og antikorrupsjon og manglende strategisk innretning (Riksrevisjonen
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3:9 (2014 —-2015): 8). Nettopp slike faktorer har blitt utpekt som grunnleggende for at bistand
til svake stater skal kunne fungere (Doornbos 2001). Dette tyder pa at den sikkerhetspolitiske

indikatoren pa H1 har blitt forsterket med Solberg-regjeringen.

Solberg-regjeringen har ogsa lgftet neringssatsingen, som er en viktig del av Norsk
utviklingspolitikk (Meld. St. 35 (2014-2015)). Men samtidig som det finnes gode argumenter
for & utvikle det private neeringslivet i utviklingsland (Bauer 1981), har styringsdokumentene
for bistand til godt styresett som skal ligge til grunn for naringsutviklingen veert utydelige
(Riksrevisjonen 3:9 (2014 — 2015), og som vist har ikke retningslinjene alltid veert fulgt.
Denne analysen dokumenter en rekke konflikter mellom interesser av a promotere norsk
naeringsliv og utviklingslands gkonomiske interesser gjennom hele den norske
bistandshistorien, selv etter den tidlige norsk bistanden som ble sett pa som mer ukomplisert.
Kontroversene rundt Ofu-bistanden opprettet i 2004 eksemplifiserer at Norge, pa tross av
endringer i bistanden som skulle bidra til & se politikken i starre sammenheng, har forvaltet
bistanden pa mater som gjer at den har kommet til gode for norsk neeringsliv pa bekostning
av utviklingslands interesser. Selv om det institusjonsteoretiske argumentet fremholder at det
er viktig & byge opp gode institusjoner for a forvalte ressurser, fritar det ikke Norge for & ta
hensyn til andre faglige prinsipper etablert i utviklingsforskningen om idealistiske prinsipper
skal falges. Det svaert viktig a ga varsomt frem for & unnga a bidra til at bistandspengene gar
til & legitimere darlige styresett, ender hos korrupte ledere og ikke nar de fattige, om midler
skal brukes pa land med svake institusjoner (Doornbos 2001). Pa tross av at de norske Ofu-
prosjektene har klima, menneskerettigheter, kvinners rettigheter og antikorrupsjon som
tverrgaende hensyn (Utenriksdepartementet 2016b), har de blitt kritisert for & bidra til & holde
korrupte eliter ved makten (Lund 2013; Gjerdaker 2013). Tiltak innenfor Ofu-programmet
berer preg av det Chang (2007) peker pa, der donorland hgster frukter av & dominere
prosesser som ender opp med a gjgre med skade enn godt. Saker som den om den
hemmeligstemplede Norad-rapporten lekket under Solberg-regjeringen der det ble slatt fast at
norsk bistand til oljedepartementet i Angola ikke ga mulighet for redusert fattigdom i landet,
men hadde hjulpet Statoil til & fa oljelisenser, understreker dette (Ekeberg 2016). Strammen
og de Soysa (2011) finner at Norge strategisk kjaper innflytelse i land med problematiske
styresett og regimer pa mater som ikke kan begrunnes etisk eller moralsk. De samme
utfordringene i kombinasjonen av et UD som jobber for norske bedrifters gkonomiske

interesser og utviklingspolitikk i fattige lands interesser ble satt pa spissen av Desenvix-saken
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i mellominntektslandet Brasil, som har vert et av de landene som har mottatt mest norsk

bistand, under Stoltenberg-regjeringen.

Alle de fire indikatorene pa en mer realistisk fundert utviklingspolitikk som beskrevet i tabell
4 kommer til uttrykk under Stoltenberg-regjeringen. Det gjer de ogsa enda tydeligere under
Solberg-regjeringen, som valgte a kutte utviklingsministerposten og la utenriksministeren
sitte med ansvaret for bistandspolitikken, pa tross av en forsknings- og erfaringsbasert innsats

for & kutte bistandsland og -kategorier.

Noe som virkelig skiller seg ut under Solberg-regjeringen, er mengden bistandskroner brukt
pa flyktningtiltak i Norge, som ikke pa noen mate samsvarer med idealistiske, verdibaserte
mal om fattigdomsbekjempelse. Naermere én av fem bistandskroner gikk i 2016 til mottak av
flyktninger i Norge (Renning 2016), og dette kan derfor ses pa som en viktig del av norsk

bistandspolitikk under denne regjeringen.

Norsk bistandspolitikk i spenn: Mellom realpolitikk og idealisme

Gjennomgangene av H1 og H2 viser at norsk bistand har blitt brukt til & falge flere
realpolitiske mal jo mer bistanden har blitt integrert i Utenriksdepartementet. Men er det i det
hele tatt mulig & ha en apolitisk, forskningsbasert bistandspolitikk? Og er det mulig at
bistandspolitikken har blitt grundigere og bedre for fattigdomsbekjempelse, samtidig som vi

har sett flere realpolitiske tiltak?

Gjennomgangen av indikasjonene pa en fortsatt idealistisk utviklingspolitikk viser at
bistanden ble mer kompleks og samordnet med utenrikspolitikken da man fgrst hadde sett
ngdvendigheten av a integrere politikkfeltene. Samtidig har politikken gradvis fatt flere
realpolitiske elementer. De siste to regjeringene er likevel ikke de farste som har brukt
bistanden til saker som har veert politisk interessante for Norge. «Det fgrste man ma gjere er a
avlive myten om at det er noe nytt at det er en kobling mellom utenrikspolitikk og bistand —
det har det alltid veert. Forholdet har alltid veert sammensatt», understreker Norad-direktar
Jon Lomgy i intervju. Han viser til samarbeidet med afrikanske land pa 1970-tallet som et
tidlig eksempel: «I den perioden var viktige deler av norsk bistand begrunnet ut fra vart statte
til den internasjonale kampen mot apartheid» (Lomgy 2017). Det er sant at bistanden aldri
har veert apolitisk. Bistanden har alltid veert preget av bistandspolitiske trender, hvilke saker
som far politisk fokus, og av Norges handlingsrom i det internasjonale systemet. At Norge

matte avslutte bistandsprosjektene med Cuba pa 1970-tallet etter press fra USA er et
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eksempel pa det sistnevnte. Det er heller ikke noe krav at bistanden skal vaere apolitisk for at
den skal vaere grunnet i et idealistisk mal om fattigdomsbekjempelse. Bistandsdonorer ma til
enhver tid forholde seg til det radende verdenssynet, kunnskapen om hva slags bistand som
fungerer og Norges handlingsrom i utviklingspolitikken. Det som derimot har forandret seg,
er definisjonen pa hva bistandspenger kan ga til. Den ser ut til & ha blitt utvidet mer og mer

etter hvert som bistanden har blitt mer integrert i Utenriksdepartementet.

Pa sparsmal om man kan ha en bistandspolitikk som bade fremmer norske interesser og
bekjemper fattigdom basert pa faglige prinsipper samtidig, svarer tidligere utviklingsminister
Hilde Frafjord Johnson blankt nei: «Utviklingspolitikk og utenrikspolitikk er to helt
forskjellige ting. Utviklings- og bistandspolitikken har som mal & bekjempe fattigdom.
Utenrikspolitikken skal ivare ta Norges interesser og en del globale formal. Disse to
formalene bgar ikke blandes sammen» forklarer hun i intervju og utdyper: «Dersom en
regjering gnsker a bruke bistandsbudsjettet som en utenrikspolitisk godtepose er det selvsagt
mulig, sa lenge statten gar til land som er ODA-godkjent. Men det er definitivt ikke
gnskelig» (Frafjord Johnson 2017). En slik metafor ser likevel ut til & ha blitt mer passende

for det norske bistandsbudsjettet.

Enkeltprioriteringene av sikkerhetspolitiske interesser fremfor fattigdomsbekjempelse pa
1990-tallet som del av en bistandspolitikk ellers som i stor grad var fundert i det liberale,
idealistiske bistandssynet, ble mgtt med stor kritikk. Etter hvert har flere og flere satsninger
prioritert forskjellige typer utenrikspolitiske interesser framfor utviklingslandenes, og dette
har blitt en mer naturlig og integrert del av bistandspolitikken. Bistand har blitt et av flere
verktay i den utenrikspolitiske portefaljen, som kan brukes til & oppna flere typer mal. Under
Solberg-regjeringen har bistandsbegrepet blitt sa bredt at store deler av bistanden til og med

kan ga til tiltak i Norge.

Begrunnelsene for omorganiseringene som har blitt gjort i den norske
bistandsadministrasjonen har veert at bistand og utenrikspolitikk bgr ses i bedre sammenheng
for at bistanden skal fungere som middel for & bekjempe fattigdom. Omorganiseringene har
til en viss grad ogsa hatt denne effekten, til stgtte for H2. | tidlig norsk bistandshistorie sa
man ferst pa bistanden som ukomplisert, noe som fikk mange negative konsekvenser for
utviklingslandene. Etter hvert har bistandsforskningen pekt pa bistand som én del av at
komplisert sett med faktorer ngdvendige for utvikling, og dette ble i stgrre grad tatt til fglge

etter hvert som bistanden ble mer integrert i Utenriksdepartementet. Dermed var det

105



ngdvendig a se bistand mer i sammenheng med utviklingspolitikken for & oppna mer effektiv
fattigdomsbekjempelse. Det ble vedtatt flere politiske, som stod i kontrast til tidligere tiders
enklere lgsninger, der man tok innover seg kompleksiteten i hva som ma til for & oppna
fattigdomsbekjempelse. Men etter hvert som UD har fatt mer makt over bistandspolitikken,
har ogsa muligheten til & bruke bistanden som utenrikspolitisk verktay gkt. Flere

interessebaserte, realpolitiske mal har derfor blitt prioritert i bistandspolitikken.

Aslak Brun, direktar i UDs seksjon for utviklingspolitikk, understreker at norsk bistand kun
utgjer 3,5 prosent av verdens totale bistand, og at det finnes store utfordringer som ikke kan

lzses med bistand, men der bistand kan veere en viktig bidragsyter til god politikkendring:

Vi kan ikke faglig argumentere for at den kronen som ble brukt p& utdanning burde bli brukt pa helse.
Hvordan man skal prioritere er politikk, det er ikke fag. Jeg tror ikke det finnes en apolitisk, faglig

basert utviklingspolitikk», sier han (Brun 2017).

Det er interessant at lederen for Utenriksdepartementets utviklingsseksjon hevder at
prioriteringer i bistanden er politikk og ikke fag. Dette kan stemme nar det kommer til hvilke
globale temasatsninger Norge skal velge seg: Det er vanskelig a sette helse opp mot
utdanning. Det finnes derimot en hel del faglige argumenter for hvilke stater norsk bistand
kan bidra til fattigdomsbekjempelse i, hvor Norge kan hjelpe mest effektivt med hva, og
hvordan denne bistanden bgr utformes for a ikke bidra til mer korrupsjon, slik som har skjedd
i Afghanistan, eller til & legitimere autoriteere regimer, slik som har skjedd med Ofu-bistand
som har blitt distribuert til oljerike land med autoriteere og korrupte styringsmakter.

Pa sparsmal om det oppstar konflikter mellom norske interesser og bistand basert pa faglige

prinsipper svarer Brun:

I min tid har jeg ikke opplevd at vi har sittet i en konflikt der man har hatt et sterkt utenrikspolitisk
gnske som har medfegrt at vi har tenkt pd muligheter til & bruke bistandspenger pa noe som faglig sett

ikke burde finansieres som bistand. Vi gir bistand innenfor regelverket (Brun 2017).

Samtidig er definisjonen av hva som kan brukes til & oppna fattigdomsbekjempelse sa uklar at
tiltak som er i norske interesser enkelt kan begrunnes i fattigdomsbekjempelse, fordi alt fra
klima og helse, til offentlig sektor i oljeland, til forskjellige kulturtiltak, eller
stabiliseringstiltak mot migrasjon kan sies a virke mot dette malet. Lannsomt samarbeid med
kraftsektoren i Brasil er i Norges interesse, men kan begrunnes i fattigdomsbekjempelse fordi
det er en del av klimasatsningen, og klimaendringer kan fare til mer fattigdom.

Stabiliseringstiltak i svake stater i narhet til Europa er i Norges interesse, men kan begrunnes
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med fattigdomsbekjempelse, fordi konflikt leder til fattigdom. I bunn og grunn kan de fleste

utenrikspolitiske satsninger de fleste steder i verden begrunnes i fattigdomsbekjempelse.

VGs avslgring i juni 2017 er et godt eksempel pa denne tendensen: En norsk ambassadar i
Indonesia bevilget hele 1,4 millioner til en kvinne han hadde innledet et forhold med.
Grunnen til at han kunne bevilge sa mye penger til kvinnen, var at hun drev kulturprosjekter
der norske litteraturverk skulle gjares kjent i Jakarta. Dette skulle lede til debatt om
avskoging, og kunne dermed finansieres over bistandsbudsjettet (Widerge et al. 2017).
Kulturprosjektet i seg selv er ogsa i trad med malene om kultursatsning skissert i
Stortingsmelding 19 under Stoltenbergs andre regjering (Meld. St. 19 (2012 — 2013). Pa tross
av at Norge har lang erfaring som donor, og at det finnes store mengder forskning pa
bistandseffektivitet- og oppfelging, kan det virke som om at UD ikke har tydelige eller
spissede styringsverktgy for hvilke tiltak som faktisk bidrar til a redusere fattigdom, og
hvordan man skal fare kontroll med tiltakene som settes inn, noe som har blitt papekt i

tidligere evalueringer (Riksrevisjonen 3:9 (2014 —2015).

Evalueringsdirekter Per @yvind Bastge i Norad, som har hatt stillingen fra 2016, forteller
under personlig intervju at man i Norsk bistand for lett hopper pa nye initiativer og velger
virkemidler man kjenner fra fgr, uten a tenke seg om det er det riktige virkemiddelet for &

oppna det vi gnsker:

Finansdepartementet har nylig innfart en utredningsinstruks for hele regjeringen. Altsa skal man utrede
konsekvenser og risiko pa store investeringer. Men UD er unntatt fra denne instruksen. Man investerer
flere tusen millioner uten & ha gjort en skikkelig analyse av om den investeringen er en god investering
eller ikke» (Bastge 2017).

Om et bistandspolitisk tiltak kan veere realpolitisk nyttig, ser det ut til at det blir enklere &
hoppe pa slike tiltak nar UD har fatt mer makt over bistandspolitikken.
Fattigdomsbekjempelse er fortsatt hovedmalet med norsk bistandspolitikk, men avstanden
mellom politikken Norge ferer og intensjonen om fattigdomsbekjempelse har blitt lenger nar
Norge har andre interessebaserte mal man ogsa gnsker & oppna med bistandssatsningene.
Selv om bedre sammenheng mellom bistand- og utenrikspolitikk kan fare til en mer
kompleks politikk som bedre kan svare pa utfordringene fattigdomsbekjempelse innebarer,
er realpolitiske mal er sentrale i utenrikspolitikken. Muligheten til & forfalge slike mal ogsa i
bistandspolitikken gker nar UD overtar mer av styringen. De realpolitiske malene far en

starre rolle i bistandspolitikken, som er sa fleksibel og komplisert at det meste kan tenkes pa
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som et bidrag til fattigdomsbekjempelse. Dette kan ga pa bekostning av mal og prioriteringer

knyttet til effektiv fattigdomsbekjempelse.

At bistanden i starre grad ses pa noe som kan brukes til a forfglge flere norske interesser kan
ha sammenheng med at rutiner, prosesser, ansvarsomrader og ikke minst grunntenkningen
Utenriksdepartementet er annerledes enn den var da Norad hadde mer politisk makt over
beslutningene, i trad med Allisons (1969) organisasjonsprosessmodell. Dette betyr ikke at
fattigdomsbekjempelse ikke er det langsiktige malet med bistanden: Intensjonene er nok
likevel at bistanden skal lede til dette til slutt.

P& samme mate som norsk utenrikspolitikk pa det filosofiske plan er overveiende nasjonal-
liberal (Leira 2013), er norsk bistandspolitikk overordnet liberal idealistisk, noe som
reflekteres i hvordan man beskriver og begrunner bistandspolitikken. Men i
utenrikspolitikken finnes det ogsa tydelige realpolitiske og strategiske elementer i den
praktiske politikken. Flere slike elementer blir ogsa viktige i bistandspolitikken, etter hvert
som den integreres inn under Utenriksdepartementet. Disse elementene kan forklares med en
klassisk realistisk bistandsforstaelse der bistand ses pa som et utenrikspolitisk verktay, men
ikke med idealisme. Dermed korrelerer den organisatoriske integreringen av bistand i

Utenriksdepartementet med prioritering av flere realistiske mal i bistandspolitikken.

Jeg forkaster derfor H2: Etter at bistanden ar blitt mer integrert i Utenriksdepartementet,

forklares bistandspolitikken fortsatt best fra et liberalt idealistisk perspektiv.

Jeg beholder hovedhypotesen, H1: Jo mer bistanden har blitt integrert i
Utenriksdepartementet, jo mer kan bistandspolititikkens mal forklares fra et realistisk

perspektiv.

6.1.2 Hva med innenrikspolitikken?
Denne analysen har belyst balansen mellom idealisme og realisme i norsk bistandspolitikk

over tid, sett i sammenheng med bistandens organisering. Sparsmalet har veart om
organiseringen er relevant for balansen mellom realistiske og idealistiske bistandsmal, og det
har kommet fram at den er det, fordi bistanden i gkende grad kan brukes som et variert
utenrikspolitisk verktay nar den integreres i Utenriksdepartementet.

En av tingene som begrenser forklaringskraften til ny-realismen nar det kommer til hvilke
mal som er i fokus i norsk bistandspolitikk, er at den overser av variabler fra

innenrikspolitikken i det hele tatt kan vaere med i bildet. Dette omfatter blant annet den
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endrede organiseringen av bistandspolitikken, som denne analysen bekrefter at har veert
avgjerende. En annen konsekvens av at bistanden har blitt mer integrert i
Utenriksdepartementet er samtidig at den politiske ledelsen i UD har fatt mer makt over
midlene. Det bar dermed ikke overses at andre variabler fra innenrikspolitikken ogsa kan
veere med i det sterre bildet som forklarer hvilke mal som blir prioritert i bistandspolitikken,
utover de organisatoriske endringene og institusjonenes ulike mater a utforme politikk pa.
Dette belyser begrensningene til denne studien, som bare tar for seg overordnet organisering

og balansen mellom idealisme og realisme.

Denne analysen har ikke fokusert pa de politiske plattformene til regjeringene som har sittet
med makten over bistands- og utenrikspolitikken i seerlig stor grad, og har heller vist hvordan
endret organisering apner for at bistanden kan brukes pa nye mater. Samtidig kommer det
fram at sittende regjeringers politiske perspektiv pa hva bistanden helst bar brukes til har en
innvirkning pa hvordan bistanden distribueres. Bistanden Norge valgte & gi til Cuba tross
Norges politiske bindinger til USA pa 1970-tallet, pavirket av venstresiden i norsk politikk,
er et godt eksempel pa dette. Det samme er Bondeviks andre regjerings giverlandsorientering
og fokus pa mottakeransvar, sa vel som de mer omstridte gkte bidragene til
misjonsorganisasjoner. KrF er et kristent parti. De er ogsa et parti som legger stor vekt pa
bistand som felt, og Frafjord Johnsons globale engasjement for fattigdomsbekjempelse er nok
drevet av partiets ideologi. Fremskrittspartiet er et av de mest bistandskritiske partiene, noe
som illustreres av Tybring-Gjeddes direkte formulering pa stortinget i 2015: «Man sier at
bistand virker — men hva virker det til, da? [...] Handel virker. Det er det man ma satse pa
fremover — ikke gke bistanden fordi man pragver a veere snill» (Innst. St. 101 (2015 — 016):
Sak 3). Asyl- og innvandringspolitikk er ogsa en kjernesak for FrP. Dermed er det ikke
overraskende at en regjering med Frp vil gnske a bruke bistandsmidler pa asyltiltak i Norge
under en flyktningkrise, sarlig nar de er skeptiske til effekten av bistand for
fattigdomsbekjempelse. Partiene har ulik tro pa effekten av ulike tiltak etter hva slags
ideologi de har, noe Krf, Sv og SVs samlede motstand mot internasjonale strukturkrav som
Ap, H og V var for pa 1990-tallet viser (Innst. St. 155 (1994-1995)).

Allison (1969:707) legger i sin byrakratiske politikk-modell vekt pa at byrakrater og
politikere ikke kun fokuserer pa en enkelt strategisk problemstilling, men er pavirket av
personlige og organisatoriske mal, og oppfatninger av hva som er rett og galt (ibid). Her kan
ogsa Eirik Solheims rolle som bade klima- og miljgminister og utviklingsminister trekkes inn

som en forklaring pa hvorfor han fokuserte sa mye pa miljgbistand i sin periode, ved siden av
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at han er SV-politiker. Hva som blir prioritert i bistanden kan avhenge av hva som er viktig
innenrikspolitisk, og hva partiene og personene som sitter med makt anser som viktig. For
Solberg-regjeringen har det veert politisk viktig & stoppe migrasjonsstrammer fra stater i
nerhet til Europa. For Stoltenberg-regjeringen som den globale miljgsatsingen var viktig for,
var det viktig a sarge for tilfang av ressurser til skog- og klimasatsningen som ga Norge stor

internasjonal oppmerksomhet.

Disse funnene motstrider likevel ikke konkusjonen om at H1 bestar. Analysen har vist at nar
bistanden integreres i Utenriksdepartementet, utvides forstaelsen for hva bistand kan brukes
til. Bistanden kan brukes som utenrikspolitisk, og etter hvert innenrikspolitisk, verktgy pa
bekostning av idealpolitisk langsiktig fattigdomsbekjempelse, og denne maten a bruke
bistand pa er mer i trad med det realistiske bistandssynet. En Hayre-Frp regjering ville ikke
hatt like stor frihet til & gjennomfare de prioriteringene av asyl- og migrasjonspolitikk i
bistanden som har blitt gjort fra 2013 til 2017 uten at UD hadde fatt mer makt over bistanden.
Krf, ofte omtalt som et bistandsparti, har veert ideologisk opptatte av a veere rause donorer til
de fattige, og det er mulig at bistandspolitikken under Bondevik-regjeringen kunne blitt brukt
mer fleksibelt. Samtidig ble de realpolitiske tendensene fortsatt tydeligere med denne
regjeringen der UD hadde fatt gkt makt over bistanden, gjennom at de trappet opp bistanden
ved siden av militzere tiltak til Afghanistan i 2001. Det var ogsa de som opprettet den
kontroversielle Ofu-satsningen. Dette viser at denne trenden kommer til syne uavhengig av

partienes ideologiske overbevisning, selv om det kommer ulikt til uttrykk.

Integreringen i UD gir mulighet til & bruke bistanden som middel til & oppna et variert sett

med interessebaserte, i tillegg til partipolitisk viktige mal.

6.3 Solberg-regjeringen: Et brudd i norsk bistandspolitikk?
Analysen av norsk bistandspolitikk over tid, viser at politikken har skiftet mot a bli mer

interessebasert jo mer av styringen som har blitt overtatt av UD, noe som bekrefter
oppgavens hovedhypotese. Analysen viser ogsa at bistandspolitikken aldri har veert
utelukkende realistisk eller idealistisk, men at det alltid har veert elementer av begge deler.

Balansen mellom malene har skiftet mot det realistiske i takt med integreringen i UD.
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Solberg-regjeringen er den som har gatt lengst i a integrere bistanden i utenrikspolitikken, og
det er denne regjeringens bistandspolitikk som er enklest a forklare fra et realistisk
perspektiv. Underhypotesen til H1 hevder at: Solberg- regjeringen uten utviklingsminister
representerer et brudd der tyngdepunktet bistandspolitikken i har skiftet fra idealisme til

realisme.

Skiller Solberg-regjeringens bistandspolitikk seg sa mye ut fra tidligere bistandspolitikk at

den kan ses pa som et brudd?

Det som skiller seg klarest ut i Solberg-regjeringens utviklingspolitikk, er at det har blitt
brukt sa store summer bistandspenger i Norge. Disse har gatt til nasjonale flyktningtiltak, og
bistandsbudsjettet har pa det viset blitt brukt ikke bare som utenrikspolitisk, men ogsa
innenrikspolitisk verktay. Dette er et av fa bistandstiltak som faktisk ikke kan begrunnes med
fattigdomsbekjempelse. Bistanden ble brukt til & lette gkonomisk trykk for Solberg-
regjeringen i en periode der stor migrasjon til Norge skapte mange innenrikspolitiske
utfordringer. @yvind Eggen, forsker og tidligere evalueringsdirekter i Norad fra 2013 til
2016, mener bistanden har blitt brukt som et utenrikspolitisk verktgy i stor grad under
Solberg-regjeringen: «Det har kommet til uttrykk i hgyeste grad, og det har kommet til
uttrykk i sterkere grad enn tidligere gjennom at man enda mer ukritisk bruker
utviklingspolitikken og serlig bistanden til nye ting», forteller han i personlig intervju (Eggen
2017).

Fjerningen av utviklingsministerposten kan ha hatt en innvirkning pa hva som prioriteres,
fordi utenriksministeren i hovedsak driver med utenrikspolitikk og skal snakke
utenrikspolitikkens sak. Utenrikspolitikken har som kjent en hovedmalsetning om a fremme
og bevare norske interesser, en malsetning som ikke deles med idealistisk bistandspolitikk.
Eggen forteller at han farst sa det som fornuftig a fjerne utviklingsministerposten, men raskt
angret pa det fordi han undervurderte den praktiske konsekvensen av to ting: Det ene var det
samme som en rekke frivillige organisasjoner papekte da det ble kjent at utenriksministeren
skulle overta ansvaret for hele bistandsportefaljen: at politikkfeltet er for stor for en minister:
«Nar man da velger er blir det egeninteressene som bestemmer. For det er tross alt det
viktigste for UD» (Eggen 2017).
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Han gjorde seg ogsa opp en annen erfaring basert pa hvordan han hadde jobbet tett opp mot
uD:

Jeg undervurderte hvor viktig det er at det finnes noen som har som jobb & snakke bare om de
utviklingspolitiske interessene. Det gjgr noe med dynamikken i interne diskusjoner og til syvende og
sist tenkningen nér man skal tenke kompromiss hele tiden. Det blir mindre bevissthet om at [de

bistandspolitiske og utenrikspolitiske] interessene kan veere i konflikt (ibid).

Dette samsvarer godt med Allisons (1969:700) teori om at organisasjonsprosesser, overlapp
av ansvarsomrader, tenkning i organisasjoner og fastlaste rutiner har innvirkning pa utfallet
av en statlig beslutning. Fjerningen av utviklingsministerposten kan ha styrket de
realpolitiske interessene i bistanden, fordi utfordringene i forholdet mellom norske interesser
og fattigdomsbekjempelse i bistanden og skillet mellom disse ble mindre synlig.

| dag er det, ifelge avdelingsdirekter Aslak Brun, tolv ansatte i UDs seksjon for
utviklingspolitikk som bare jobber med utvikling, mens «flere andre jobber med utvikling,
bilaterale forbindelser, handel og andre ting» (Brun 2017). Slik har det ikke alltid veert. Det
var farst i 2004 at UD overtok ansvaret for den bilaterale bistanden og Norad-ambassadene
ble bemannet av UD. Omorganiseringen skulle modernisere bistandsforvaltningen og sikre
effektivitet og kvalitet (Prop 1 St. (2003-2004)).

Omorganiseringen ble foretatt pa bakgrunn av en ECON-rapport fra 2003 som foreslo enten
en full integrering av Norad i et utvidet utenriksdepartement, eller en rendyrking av UDs
funksjon som policyutvikler og et styrket direktorat (Innst. Budsj. 3 (2003-2004): Sak 4.1.8).
Hilde Frafjord Johnson, som var utviklingsminister da reformen ble planlagt og satt i gang,
forteller at regjeringen fattet sine beslutninger etter uformelle konsultasjoner med alle
partiene pa stortinget. Intensjonen var at det skulle opprettes en utviklingspillar i UD der

utviklingskompetansen skulle sitte, men denne ble ikke opprettet (Frafjord Johnson 2017).

«Jeg advarte veldig sterkt mot en mellomlgsning. Men UD har villet beholde ansvaret for det
humanitaere feltet, og dermed greide man ikke a fa det integrert» forteller evalueringsdirektar
Per @yvind Bastge i Norad som ogsa var medforfatter av ECON-rapporten fra 2003 under

personlig intervju.

Det var Stoltenbergs andre regjering som tok over etter at denne omfattende reformen ble
gjennomfart. Denne analysen har vist at alle indikasjonene pa en mer interessebasert
utviklingspolitikk brukt her, kom tydeligere til syne med denne regjeringen enn tidligere.

Bistanden ble serlig brukt til a skape oppmerksomhet om saker som var viktige for Norge og
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gke Norges status, samt a utvide Norges innflytelse oppfordre til politiske prosesser i Norges
interesse. Retorikken om utviklingspolitikk endret seg ogsa. Utviklingsministeren snakket om
«strategisk bruk av bistand i Vest-Afrika» der Norge hadde gkonomiske interesser om a fa
tilgang pa naturresurser (Solheim 2007), og han hadde et fokus pa a bruke bistanden til &
«skape politiske prosesser» (Solheim 2011), selv om dette betydde at norsk bistand ble spredt
ut over flere land. Regjeringen poengterte ogsa selv i en stortingsmelding at «De delene av
utenrikspolitikken som normalt har veert assosiert med idealpolitikk blir ngdvendige
virkemidler og kompetanse for & fremme norske samfunnsinteresser» (Meld. St. 15 (2008 —
2009): 85).

Erfaringene fra integreringen av bistanden i Utenriksdepartementet, viser at det enkle bildet
som ble tegnet opp av norsk bistand i de tidligere arene har blitt stadig med komplekst. Tidlig
bistand ble i hgyeste grad ble brukt for & fremme norske gkonomiske interesser, men uten at
det ble sett pa som at dette ville ga pa bekostning av utviklingslandene. Etter at dette ble tatt
til falge, og prosessen med a integrere bistanden i UD skjet fart pa 1990-tallet, var
balansegangen mellom a prioritere norske interesser og a drive bistand i mottakerlands

interesser fortsatt veere vanskelig

Nye interesser innenfor sikkerhetspolitikken ble fremmet med norsk bistand. Likevel viste de
store motsetningene mot at bistandspengene skulle brukes pa tiltak i norsk
sikkerhetsinteresse, som IFOR-finansieringen, at bistands- og utenrikspolitikken hadde
separate mal og ikke bare ble sett pa som to sider av samme sak. Dette selv om man i starre
grad enn far sa utviklings- og utenrikspolitikk som sammenflettede politikkomrader. Under
Bondevik-regjeringen gikk bistand til & statte om den sivile delen av invasjonen i
Afghanistan, og Ofu-bistanden som styrket Norge og norsk industris kontakt med
oljeproduserende fattige land ble opprettet. Men ogsa Bondevik-regjeringen hadde en
idealistisk grunntone i bistandspolitikken, og vektla overveiende fattige lands interesser
fremfor realpolitiske saker. P4 samme tid kom tematiske satsningsomrader som ikke bare var
sosiogkonomiske eller ideologiske, men eksplisitt politiske, klart til utrykk i Norsk
bistandspolitikk pa 1990- og starten av 2000-tallet. Disse tingene preget bistandspolitikken.
Dermed farte integreringen av bistand i Utenriksdepartementet til bade flere realpolitiske
enkeltprioriteringer i bistanden, og at man tok innover seg ngdvendigheten av a se bistanden
som del av flere faktorer for fattigdomsbekjempelse i en stgrre sammenheng. Denne
forstaelsen for at bistand er komplekst, som tidligere var fravaerende, er en sentral del av

effektiv fattigdomsbekjempelse i et idealistisk perspektiv.
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Far reformen av bistandspolitikken i 2004 farte integreringen av bistanden i
utenrikspolitikken til en mer kompleks politikk som fortsatt hadde hovedvekt pa idealistiske
mal om fattigdomsbekjempelse, selv om det var noen utfordringer med byrakratisk styring.
Etter reformen begynte man for alvor a bruke bistanden pa en mate som satte norske
interesser i sentrum fremfor utviklingslandenes. Bistand ble i stgrre grad brukt som verktgy
for & oppna norske interesser. Alle de fire indikatorene pa en mer interessebasert
utviklingspolitikk som vist i tabell 4, innenfor status, suverenitet, skonomisk innflytelse og
prioritering av nasjonale neringslivsinteresser, kom til uttrykk under Stoltenbergs andre
regjering. Det viktigste er imidlertid ikke enkelttiltakene: forstaelsen av hvordan bistand
kunne brukes endret seg, og man begynte a snakke om a bruke bistanden strategisk for a
oppna mal som var strategisk viktige for Norge, noe man ikke hadde gjort tidligere. Dette
papeker ogsa Kathrine Raadim i Norsk folkehjelp under intervju:

Retorikken om at det & gi bistand er i var egen interesse startet da Stare var utenriksminister. Men det
er en klar dreining med Bgrge Brende der man definerer interesse pa en annen mate. Man kobler

bistand mot hvor man er interessert sikkerhetspolitisk (Raadim 2017)

Dette viser et skift i spenningen mellom interesser og idealer i norsk bistandspolitikk.
Bistanden ble en del av den utenrikspolitiske verktaykassen. Eggen kommer med et liknende
poeng som Raadim om Stoltenberg-regjeringens bruk av bistand som politisk markering:

De bruke bistanden til de grader til politiske markeringsformal nar det kom til helse og klima- og skog.
Men begge deler var innenfor en noenlunde sunn tenkning om hva bistanden kan brukes til. Selv om [a
markere seg politisk] alltid har veert en integrert del av norsk utenrikspolitikk, etablerte Stoltenberg-

regjeringen en ny mate a tenke pa dette pa der de brukte det strategisk (Eggen 2017).

Dette reflekteres ogsa i funnene i denne analysen. Det er dette som bgr defineres som bruddet
i norsk bistandspolitikk: Under Stoltenberg-regjeringen fikk man en ny forstaelse for
bistanden, som i starre grad samsvarer med det realistiske bistandssynet, som ser bistanden
som et av flere verktay i utenrikspolitikken. Samtidig er norsk uttalt bistandspolitikk

overordnet liberal idealistisk pa det filosofiske plan.

Med Solberg-regjeringen har definisjonen pa hva bistandspolitikken som verktgy kan brukes
til utvidet seg kraftig, og bistanden er mer interessedrevet enn noen gang.
Utviklingspolitikken har til og med blitt brukt til innenrikspolitiske formal. Ettersom de fleste
tiltak kan defineres som tiltak som til slutt skal bidra til fattigdomsbekjempelse, er det lett &

bruke bistanden som et fleksibelt utenrikspolitisk verktagy. Det har blitt lettere etter hvert som
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skillene mellom de utenriks- og utviklingspolitiske interessene har blitt hvisket ut, gjennom at
bistanden har blitt integrert inn i Utenriksdepartementet. Solberg-regjeringen uten
utviklingsminister har brukt bistanden fleksibelt, men tenkningen om at bistanden i stor grad
kunne brukes som verktay for a oppna mal i norske interesser ble etablert allerede etter

omorganiseringen av norsk bistand i 2004.

Jeg forkaster derfor underhypotesen til H1: Solberg- regjeringen uten utviklingsminister
representerer et brudd der tyngdepunktet bistandspolitikken i har skiftet fra idealisme til
realisme.

Og konkluderer med at det var under Stoltenbergs andre regjering, der effektene av
bistandsreformen fra 2004 ble tydelige, at tyngdepunktet i bistandspolitikken skiftet fra
idealisme til realisme. Solberg-regjeringen representerer en tydelig forsterkning av denne
trenden. Stoltenbergs andre regjering representerer derfor et brudd der tyngdepunktet i

bistandspolitikken har skiftet fra idealisme til realisme.
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6.4 Konklusjon
Norsk bistandspolitikk har alltid eksistert i et spenn mellom interesser og idealer. Realistiske

og idealistiske prioriteringer har kommet til uttrykk pa forskjellige mater over tid, avhengig
av hvem det er som har hatt regjeringsmakt, og av skiftende oppfatninger av utfordringer i
verdensbildet. Det er tydelig at norsk bistandspolitikk ikke kan forklares utelukkende med
henvisning til idealismen eller realismen, selv om det idealistiske hovedmalet med norsk
bistand fortsatt er fattigdomsbekjempelse. | denne analysen kommer det fram at
organiseringen av bistandspolitikken har betydning for hvilke mal og satsninger som
prioriteres i norsk bistand: Bistandens organisatoriske integrering i Utenriksdepartementet
korrelerer med at flere interessebaserte malsetninger blir prioritert i bistanden. Analysen har
vist at jo mer bistanden integreres i Utenriksdepartementet, jo mer kan bistandspolititikkens
mal forklares fra et realistisk perspektiv. Integreringen av bistanden i utenriksdepartementet
har ogsa fart til en mer nyansert politikk. Bistandens gkte integrering med utenrikspolitikken
gjer samtidig at bistanden kan brukes som verktay til & oppna forskjellige typer mal, og dette
muliggjer strategiske, realistiske prioriteringer ogsa i bistanden.

Tendensen synes klarest under Solberg-regjeringen som tiltradte i 2013 og valgte a kutte
utviklingsministerposten fra regjeringskabalen. Under denne regjeringen har definisjonen av
hva bistandspolitikken kan brukes til utvidet seg svart mye, og inkluderer selv
innenrikspolitiske nasjonale malsetninger, for eksempel i flyktningpolitikken. Satsninger i
norsk interesse, serlig sikkerhetspolitiske, har blitt prioritert fremfor andre omrader i
bistanden. Likevel var det med Stoltenbergs andre regjering fra 2005, etter omorganiseringen
av den norske bistandsadministrasjonen i 2004 der UD overtok ansvaret for den bilaterale
bistanden og Norad-ambassadene ble bemannet av UD, at pendelen svingte over pa den
realistiske siden i bistandspolitikken. Selv om Stoltenberg-regjeringens definisjon av hva
bistandspolitikken kunne brukes til ikke var like vid som Solberg-regjeringens definisjon har
blitt, var det Stoltenberg-regjeringen med Eirik Solheim som utviklingsminister som begynte
a bruke bistanden som et strategisk verktay for a oppna utenrikspolitiske mal og nasjonale
interesser. Ogsa under Stoltenberg-regjeringen gikk norske interesser i flere tilfeller pa
bekostning av effektiv fattigdomsbekjempelse. Dette understreker betydningen av
Utenriksdepartementets makt over bistandspolitikken. Utenrikspolitikken styres etter andre
prinsipper enn den verdibaserte bistandspolitikken, og med Utenriksdepartementets makt
over bistandspolitikken kan bistanden i gkende grad ses pa som et verktgy i

Utenriksdepartementets verktaykasse, som kan brukes til 2 na mal i norske interesser.
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Forventningen om at jo mer utenrikspolitisk ledelse trekker opp linjene i bistandspolitikken,
jo mer vil bistandspolitikkens mal tjene nasjonens interesser, er bekreftet. Tendensen
forsterkes av at Norge ikke har en egen utviklingsminister som arbeider med a synliggjare og

fremme de utviklingspolitiske malene.

Det har lenge veert vanskelig & kombinere en verdibasert utviklingspolitikk med en
interessebasert utviklingspolitikk. En av grunnene til dette, som har kommet fram i denne
analysen, kan vere at malet med en verdibasert bistandspolitikk, nemlig
fattigdomsbekjempelse, er sa vagt. Det er ikke tilstrekkelig nedfelt i styringsdokumenter hva
dette skal innebere, og nar bistandspolitikken integreres med utenrikspolitikken blir det
dermed enklere at skillene mellom interesser og idealer hviskes ut, slik at de utenrikspolitiske
malene gar foran, selv om fattigdomsbekjempelse skal vare det endelige malet. Dette fordi
det meste av utenrikspolitisk virksomhet kan defineres som del av en

fattigdomsbekjempelsesstrategi.

Denne analysen viser at den norske styringsmodellen i bistandspolitikken ikke er ideell
dersom malet med bistandspolitikken skal vere a bidra til effektiv fattigdomsbekjempelse i
utviklingsland. En kan ikke forvente at verdibaserte mal alltid skal prioriteres i norsk politikk
overfor andre land, men motsetningene mellom de verdibaserte malsetningene basert pa
erfaringer og forskning om bistandseffektivitet og de interessebaserte malene i
utenrikspolitikken blir ogsa mindre synlige av at de samme ansatte i samme departementet
skal jobbe for dem samtidig. Mulige motsetninger kommer heller ikke til uttrykk offentlig,
nar samme departement og minister skal jobbe for & oppna begge disse typene mal. Det gjar
dagens modell lite gjennomsiktig og oversiktlig. Slik Norge har erfart i gjennom mange ar
med prgving og feiling, viser denne analysen likevel viktig at bistandspolitikken ikke bar

utformes isolert, men i ses sammenheng med utenrikspolitikken for & bli mer effektiv.
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Implikasjoner for videre forskning og policy-anbefalinger
Videre forskning pa dette temaet ber konsentrere seg om hvordan fattigdomsbekjempelse kan

konkretiseres basert pa erfaringer og eksisterende forskning om hva som er effektiv bistand,
slik at det blir enklere a prioritere dette i bistandspolitikken. Det bar ogsa utredes hvilke
alternative styringsmodeller som kan fungere i norsk bistandspolitikk, og hvordan man best
kan balansere mellom de realpolitiske og idealistiske malene bistanden kan brukes til. Basert
pa ECON-rapporten fra 2003, som det stadig vises til, er en mulighet at Norge kan ga for et
alternativ der bistanden blir helt integrert i utenrikspolitikken. Slik blir det Klart at
bistandspolitikken skal utformes i trad med de norske utenrikspolitiske interessene, og ses
som bade et utenrikspolitisk verktgy og et verktgy i kampen mot fattigdom. Den kan da fa en
tydeligere politisk strategisk innretning. Et annet alternativ basert pa samme rapport, er &
styrke Norad som et selvstendig direktorat som kan fa tilbake beslutningsansvar i
bistandspolitikken, slik at bistandsfaglig fattigdomsbekjempelse kan prioriteres. Likevel kan
man ikke glemme grunnen til at politikkomradene ble anbefalt integrert: politikken ma ses i

sammenheng.

Det blir naturlig a se til hvordan den britiske modellen har fungert for et eksempel pa det
sistnevnte. Der har et eget bistandsdepartement, The Department for International
Development (DFID), hatt ansvar for bistandspolitikken, mens andre departementer ogsa har
en rolle i samarbeid om utforming av strategier for bistand. Slik settes bistanden i en bredere
kontekst, uten a underlegges utenriksdepartementet. Bistandsdepartementet ma ofte vike for
utenriksdepartementet i viktige saker, men interessekonfliktene kommer tydelig fram og blir
drgftet offentlig pa en gjennomsiktig mate. Samtidig har DFID langt starre tilgang pa
personell og ressurser enn Norge har. Sveriges bistandspolitikk er organisert pa en mate som
er nermere den engelske modellen enn den norske, og Sverige trekkes ofte fram som en
padriver i internasjonale utviklingspolitiske sammenhenger. Danmark har derimot en lgsning
der bistanden i praksis har blitt fullt integrert i det danske utenriksdepartementet i stgrre grad
enn i Norge. Videre studier bgr sgke @ sammenlikne disse styringsmodellene for
bistandspolitikk som ligger nart den norske sett opp mot hva som har blitt anbefalt i Norge,
for a se hva slags politikk Norge gnsker, og hvordan bistandsadministrasjonen best kan

reformeres for a takle utfordringene som presenteres i denne analysen.
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Vedlegg 1: Land kuttet i Solberg-regjeringens effektivitetsreform
Tabellene under viser hvor mye bistandsmidler som har blitt gitt til de 32 landene Solberg-

regjeringen kuttet som en del av sin effektivitetsreform, i tillegg til hvor mye bistandsmidler
som har blitt gitt til verdensdelene totalt?3. Slik ser vi hvor stor andel av bistandsmidlene som
har blitt spart ved & kutte disse landene. Der total bistand gitt et ar gar under 0 er det snakk

om tilbakebetaling av tidligere utdelte bistandsmidler.

Tabell 5:

Land kuttet i Europa
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Tabell 6:
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2 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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Tabell 7:

Land kuttet i Ser-Amerika
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Tabell 8:

Land kuttet i Afrika
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Vedlegg 2: Bistand fordelt pa regioner
Tabellen under viser hvor mye bistandsmidler som har blitt gitt til de ulike regionene Norge

har gitt bistand til, samt hvor mye som har blitt gitt til multilaterale programmer, og til
uspesifiserte globale saker?*. Bistanden er fordelt i kroner, og oversikten gar tilbake til 1960-
tallet. Fordi maten norsk bistand har blitt kategorisert pa har endret seg flere ganger, og fordi
de eldste tallene er mer usikre, vil utviklingen fra 1980-tallet og utover gi et mer riktig bilde
enn det som vises fra den tidligere bistanden. Med denne tabellen blir det tydeligere hvilke
regioner, og dermed hva slags samarbeidsland, som har blitt prioritert i Norsk bistand over
tid.

Tabell 9:
Norsk bistand fordelt pa region
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24 Datasett nedlastet fra Norads nettsider: https://www.norad.no/om-bistand/norsk-bistand-i-tall/.
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