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KAPITTEL 1

Innledning og avgrensning

Dette arbeidet legges frem for Utenriksdepar-
tementet 1 begynnelsen av august 1992, omtrent
ngyaktig tre tidr etter at Regjering, Storting og det
nyopprettede Norsk Utviklingshjelp (NU) utformet
de fgrste retningslinjene for de private organisasjo-
nenes rolle i norsk utviklingshjelp. De fgrste statlige
retmingslinjene for stgtte til private organisasjoners
arbeid 1 utviklingsland ble vedtatt 1 NU den 17.
august 1962. De var basert pd stortingsmelding nr.
23 (1961-62), som hadde drgftet de private organi-
sasjonene i et eget kapittel, og pd NUs fgrste gene-
ralsekreter, Andresen, sitt notat til styret som var
lagt frem 1 begynnelsen av august 1962. For & gke
politikernes, den statlige bistandsadministrasjonens
og organisasjonenes kunnskap om feltets bakgrunn
og kontekst, og dermed tydeliggjgre aktuelle hand-
lingsalternativ, tok Utenriksdepartementet ved
Evalueringsenheten initiativ til 4 giennomfgre denne
forste omfattende studien av feltet.

I lgpet av disse 30 drene har det vart en dra-
matisk vekst i de private bistandsorganisasjonenes
betydning og aktiviteter. Tidlig pd 1960- tallet var
organisasjonene tiltenkt en ganske ubetydelig,
framtidig plass i norsk utviklingshjelp. Ved inn-
gangen til 1990-drene spilte de private organisasjo-
nene en stadig mer sentral rolle som kanal for stat-
lige bistands- og ngdhjelpsmidler. Noen f4 tall kan
illustrere utviklingen:

11963 fikk 7 organisasjoner stgtte, i 1991 fikk
134 norske organisasjoner (se boks 10, s. 20),
flere titalls internasjonale og hundretalls lo-
kale private organisasjoner.

- I 1963 ble det bevilget 3 millioner kroner, i
1991 i overkant av 1.200 millioner.

. [1963 bevilgetstaten pengertil organisasjone-
nes arbeid i 7 utviklingsland, i 1991 til arbeid
1 84 land eller regioner.

- I 1963 ble det startet opp 7 prosjekter, i 1991
bevilget staten penger til godt over 1.000 pro-
sjekter drevet av private organisasjoner.

Studien spker 4 dokumentere og analysere
sentrale trekk ved denne radikale historiske utvik-
lingen, og de rammebctingelser som slik er skapt
for dagens bistandsaktgrer. Malsettingen cr 4 iden-
tifisere aktuelle og grunnleggende dilemmaer og
uavklarte mdlkonflikter innenfor dette bistands-
feltet. Det kan bidra til & tydeliggjgre beslutnings-
takeres handlingsalternativ pd tre nivder:

- 1 den norske stats politikk for og koordinering
av denne aktiviteten;

- 1 organisasjonenes arbeid og rolle vis 4 vis den
norske stat;

- 1 de enkelte organisasjonencs arbeid bdde i
Norge og i mottakerlandene.

[ en situasjon da de private organisasjonene
mottar over 25% av total bilateral bistand, er det
klart at en pd begynnelsen av 1990-tallet ikke kan
drgfte norsk utviklingshjelp generelt uten 4 analysere
rollen og aktivitetene til disse organisasjonene. De
private organisasjonenes arbeid har bidratt til 4 endre
den totale profilen og karakteren til norsk bistand.
Mens bilateral bistand n@rmest var et statsmonopol
pd 1960-tallet, er store deler av norsk organisa-
sjonsliv nd involvert - 1 stor grad hjulpet fram gjen-
nom stgtte fra staten. Organisasjonene spiller i dag
en sd viktig rolle 1 egne (og andres) gyne at det er
blitt naturlig 4 foresla organisasjonene som et im-
plementeringsalternativ til FN-systemet (se boks 1).
[ bistandens barndom var en slik tanke utenkelig pa
grunn av organisasjonenes beskjedne rolle, stgrrelse
og erfaring, og pd grunn av andre dominerende
bistandsstrategier. En rasjonell og gjennomtenkt
politikk for feltet 1 tidrene som kommer, forutsetter
kjennskap til grunnlaget for og karakteren av de
politiske, institusjonelle og administrative beslut-
ningene som skapte denne utviklingen i Norge.

En analyse eller vurdering av de private bi-
standsorganisasjonenes betydning og rolle kan ikke
begrenses til bistandsvirksomheten i snever forstand.
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Boks1

Private nrgamsaswner bﬂr uverta FN-.
_-ﬁmldler - S

g De fl'ﬁ'llll ge ur ganisasjonene beﬁr utfgre det

" prukuskc pmﬂlektarbe1dct FN m4 heller konsen-
trere sin virksomhet om rddgivning! Redd Bamas
generalsekreter Tor Elden foresldr en omforde-
ling av bistandsmidlene i sin kommentar til
«Nord- Sﬁr-meldmgem}
. Generalsekretzr Tor Elden
“iRedd Barna Avisa nr. ﬁ 1992

De private organisasjonene har etter hvert kommet
til 4 spille en viktig, men til dels oversett rolle i norsk
utenrikspolitikk. (Noen slike organisasjoner har i
enkelte sammenhenger vart et kort 1 stormaktenes
utenrikspolitikk. Allerede under forspillet til Suez-
kriseni 1956 ble amerikanske CAREs matvarehjelp
til Egypt stoppet. For utenriksminister Dulles var
det logisk maktpolitikk, sett fra egypternes side var
det politisk press under et humanitert dekke.) I
viktige regionale konfliktomrdder har mange nor-
ske private organisasjoner spilt en politisk rolle,
noen ganger som resultat av bevisste valg, andre
ganger som ikke-planlagte konsekvenser av ordi-
nere bistandsaktiviteter. I enkelte omrider og 1
enkelte perioder har de spilt en ngkkelrolle i regio-
nale, nasjonale og lokale konflikter. Til tross for at
den norske staten og organisasjonene selv som regel
ikke betrakter og administrerer Kirkens Ngdhjelp,
Norsk Folkehjelp, Afghanistankomiteen, Utvi-
klingsfondet, Fremtiden i Vire Hender etc. som
politiske talergr for den norske regjering, vil disse
samme organisasjonenes arbeid oppfattes som
mdlberere av offisiell norsk utenrikspolitikk 1
mottakerlandene. Fattigbgnder og analfabeter, dvs.
de ideelle mottakeme av norsk hjelp pd landsbygda
i Zimbabwe, Afghanistan og Eritrea, kjenner ikke
til Vegard Ulvang og Henrik Ibsen eller det norske
Storting og Kontoret for Private Organisasjoner. I
den grad Norge identifiseres med noe som helst,
identifiseres landet kulturelt, ideologisk og politisk
som regel med en eller flere private norske organi-
sasjoner og Norges offisielle politiske vilje med de
samme organisasjoncnes handlinger, Det er som
bistandsnasjon Norge erkjent i store deler av Afrika,
Asia og Latin-Amerika, og ikke som industrinasjon,
olje- eller skinasjon. Det betyr med andre ord at bdde
store organisasjoner som Kirkens Ngdhjelp og

Norsk Folkehjelp, og mindre organisasjoner som
Afghanistankomiteen og Den norske Santalmisjon
er Norge 1 store deler av verden. Dette kan vaere
smigrende for norsk selvfglelse i noen situasjoner
(se boks 2), men - som alle vet - verken positivt for
mottakeme eller for norsk omdgmme 1 andre situa-
sjoner, De private organisasjonene cr fra ett stdsted
en kanal for norsk bistand til stadig st@rre deler av
verden. Sett fra Kapoeta og Rushinga, Gazni og
Sidomo er de altsd et utstillingsvindu om Norge,
mer virkelighetsnert enn Geirangerfjorden - og
vedtak 1 Utenrikskomiteen,

De private organisasjonene og deres ansatte
har altsd fdtt en gkende betydning for hvordan «de
andre» oppfatter «oss». Men, og det er kanskje like
viktig; det eri stor grad gjennom organisasjonenes
informasjonsavdelinger og innsamlingskampanjer
at utviklingslandene kommer til «0ss». Dette er ogsd
i trdd med Stortingets fgringer, som har begrunnet
stgtten til private organisasjoner med at de er spesi-
elt viktig som mobiliseringskanaler for norsk utvi-
klingshjelp. For 1960 var det nesten bare misjons-
organisasjoner som drev systematisk informasjon
om Afrika, Asia og Latin-Amerika. I 1990-drene
har de fleste organisasjonene egne magasiner eller
aviser med til sammen mange hundre tusen i opplag,
de arrangerer mgter og seminarer, lager skolemate-
riell, sender og betaler for TV-team og joumnalister
for & fi blest om tgrken i Afrika etc. Organisasjonene
har gjennom sin informasjon fra utviklings- og
ngdhjclpsfeltene, blitt helt sentrale formidlere og
fortolkere av krysskulturell erfaring overfor det
norske folket generelt. De er med andre ord sen-
trale produsenter av norsk ideologi- og mentalitets-
historie, pd samme tid som de driver prosjekter «i
felten».

De private bistandsorganisasjonene pdvirker
ogsé organisasjonslivets generelle karakter i Norge.
P4 grunn av den relativt sterke veksten innenfor dette
arbeidsomridet, og de finansielle og administrative
fpringene dette har brakt med seg av betydning for
organisasjonenes totale virksomhetsprofil, har or-
ganisasjoncnes identitet og tradisjonelle «nasjonale»
kultur blitt utsatt for press. Eller sagt pd en annen
mdite: det ensidig nasjonale fokus har fatt flere dp-

Boks 2

«Allah er stor, Kirkens Ngdhjelp er stgrre».
(I fglge Kirkens Ngdhjelp, sagt av tuareg-
hgvdingen Youssel i Mali, KN 1987, 69).
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rer mot verden. I organisasjoner med en utenlands-
og en innenlandsavdeling har det vist seg & vare
bdde motsetninger og stimulerende grenseflater
mellom disse enhetene. De private bistandsorga-
nisasjonene pavirker slik den generelle utvikling ay
det norske organisasjonssamfunn. Denne studien er
opptatt av det samme vekselsspillet, men i motsatt
retning: hvordan pavirker norsk organisasjonshi-
storisk kontekst organisasjonenes karakter og po-
tensiale som bistandskanal?

I trdd med mandatet for Fase I av denne eva-
lueringen, er denne undersgkelsen ikke opptatt ay
hvordan en skal skape gkonomisk, sosial eller de-
mokratisk utvikling i utviklingslandene, eller hvor-
dan de private organisasjonene mest effektivt kan
gd inn og bidra til en slik prosess. Det ligger utenfor
denne studiens rammer, selv om tematikken selv-
sagt reises indirekte gjennom analyser av feltets
profil og karakter. Det er fgrst gjennom & identifi-
sere «kanalens» karakter, forutsetninger og ram-
mebetingelser at en i annen omgang - dvs. 1 Fase 11
av evalueringen - kan analysere hvordan organisa-
sjonene har bidratt til ulike pkonomiske, sosiale og
kulturelle forandringsprosesser i utviklingsland.

Pekefinger eller handlingsalternativ?

En konvensjonell oppfatning om hva en eva-
lueringsstudie skal vare, vil forvente at det her skal
rettes en streng pekefinger mot hva det offentlige
og de 136 private organisasjonene som har drevet
hjelpearbeid i perioden har gjort fra 1962 fram til i
dag. En tilsvarende konvensjonell oppfatning vil
kreve at vi vurderer denne historien som «god» el-
ler «darlig» (helst darlig!); og at vi pd basis av en
privat, normativ vurdering fremmer konkrete for-
slag til hvordan staten mer effektivt kan bruke de
private organisasjonene som bistandskanal, eller gi
bestemte rdd om hvilken strategi disse «kanalene»
bgr fplge for & fremme utviklingslandenes utvikling.

Vi tror ikke at disse konvensjonene er serlig
fruktbare. En slik studie vil lett f& funksjon som ct
overfladisk renselsesrituale, hvor en gammel 1gs-
ning erstattes av en ny Igsning, gjerne tilskyndet av
arge presseoppslag, men hvor virkelig ny innsikt og
gkt erkjennelse av kompleksiteten i systemet ikke
oppnds. V1 tilkjenner heller ikke oss selv tilstrekke-
lig moralsk overlegenhet eller kunnskap til 3 ikle
0ss denne dommerkappen. Vi tror imidlertid at stu-
dien dermed har muligheter til & bli mer anvendbar
og nyttig for det politiske miljp, staten og organisa-
sjonene. Vi har altsd spkt 4 opprettholde et skarpt

skille mellom 4 forsgke d forstd hvordan feltet er pd
den ene siden, og 4 foresld hvordan feltet bgr vare
pd den andre siden. Vare personlige meninger om
hvordan «verden» burde vert cller bgr bli, er jo i
denne sammenheng prinsipielt uinteressante. En
evaluator besitter ikke noen egenskap som gj@r han/
hun i stand til 4 sl fast «historiens lerdommer» el-
ler enda mindre spd om en ukjent framtid. Bare ved
a forspke og trekke dette skillet kan en unngd, under
dekke av d vere «vitenskapelig» eller «uavhengig»,
a levere et propagandaframst@t om hvordan bistan-
den burde ha veart eller en ukritisk bekreftelse av
rddende perspektiv. Dette betyr imidlertid ikke at
vi tror vi leverer en objektiv beskrivelse av bi-
standsvirkeligheten, Var utvelgelse og fortolkning
av data er for cksempel pivirket av kontekst, per-
sonlige interesser etc. Vi har forsgkt 4 holde oss til
mandatets problemstillinger og har prgvd 4 gjen-
nomigre undersgkelsen slik at vdre konklusjoner og
vurderinger kan kontrolleres - dvs. at studien er
intersubjektiv etterprgvbar.

Var ambisjon har vert  beskrive de private
organisasjonene uten den « NGO mythology» som
studiefeltet er sterkt innhyllet i. Derfor er det lagt
stor vekt pd a klargj@re sentrale begrep, pd innsam-
ling av nye data og pd & analysere dem fra ulike
perspektiv. Ved 4 samle inn ny kunnskap og legge
fram nye perspektiv pa en kjent virkelighet, og ved
4 plassere de private bistandsorganisasjonenc og
forholdet mellom staten og organisasjonene innen-
for et lengre tidsperspektiv enn det som er vanlig,
kan studien legge et grunnlag for mer bevisste og
giennomtenkte handlingsvalg hos de som fatter be-
slutninger. Byrdkrater i stat- og organisasjonslivet
er alltid preget av en viss fatalisme, skapt av vane-
tenkning, myter og alltid manglende kunnskap. Ved
4 sammenlikne dagens praksis med andre praksiser
i andre land og i norsk bistandshistorie kan hand-
lingsaltemativ dpnes opp og klargjgres. De konkrete
valgene derimot vil/md vare basert pd deres og de
respektive institusjonelle- og organisasjonsmiljgs
vurderinger, eller for 4 si det med en frase: pa po-
litikk som det muliges kunst. Mandatets innhold og
profil er ogsd klart: Studien skal sgke 4 rckonstru-
ere det saxregne historiske forlgp den private
bistandsvirksomhet har hatt i Norge. Ved & fa fram
ideologisk bakgrunn og samtidshistorisk kontekst
for ulike statlige og private aktgrers valg pd feltet,
kan en legge et mer kunnskapsbasert grunnlag for
handlingeri framtida. Her plasseres aktgrene pd en
scene hvor fortid meter ndtid, og hvor et barende
tema er hvordan gdrsdagens valg vil vere dagens
og morgendagens problem. En slik tilneerming er
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spesielt viktig pd et felt som er sd sterkt institu-
sjonalisert og preget av myter. Feltet har behov for
kritiske spgrsmadl og utfordrende problemstillinger
snarere enn enkelte avgrensede rad som lett lar seg
innordne i status quo. Siden ogsd forskere er preget
av vanetenkning og alltid manglende kunnskap, er
vi langtira sikre pd 4 ha lykkes. Men vi hper og
tror at beskrivelser og analyser vil vere et nyttig
innspill 1 en nasjonal l&ringsprosess om de private
organisasjonenes rolle innenfor utviklingshjelpen.

For at leseren skal kunne kontrollere vér be-
skrivelse og fortolkning av virkeligheten, er det
ngdvendig & beskrive de typer data vi har samlet
inn og hvordan de er samlet inn. A utfgre en eva-
lueringsstudie er jo ikke det samme som 4 skrive en
roman eller drive journalistikk etter Tom Wolfe-
metoden. Da kunne en like gjerne sittet ved brgn-
nen sammen med Oraklet i Delfi.

Datamateriale

Nesten alt det empiriske materialet rapporten
bygger pd er samlet inn av teamet. Det at vi hadde
svert lite & bygge pd, indikerer at kunnskapen om
feltet har vert tilfeldig og overfladisk, til tross for
dets betydning og bredde. Dette avspeiler ikke bare
et bistandsadministrativt problem, men ogsd et trekk
ved norsk forsknings nysgjerrighetsorientering.

Sammenholdt med de frivillige eller private
organisasjonenes betydning bdde i norsk historie og
i norsk bistand, er de neglisjert av forskningen. Nir
det gjelder organisasjonenes arbeid i Norge, har den
relativt sterke marxistiske innflytelsen 1 norsk hi-
storieforskning bidratt til at oppmerksombheten helt
inntil nylig fgrst og fremst er blitt rettet mot orga-
nisasjoner som redskap i ulike samfunnsklassers
kamp om makten 1 staten eller 1 samfunnet, eller
som redskap for & bedre samfunnsgruppers inte-
resser. S4 sent som i 1984 kunne det med rette hev-
des at det var pafallende hvor sjelden norske sam-
funnsforskere hadde studert frivillige sosiale og
humanitere organisasjoner (Kolberg 1984:92).
Klasseperspektivet pd kampen om makten i staten
er senere blitt skjgvet til side av en alternativ medell
som legger stor vekt pd et nytt begrepspar; det sivile
samfunn pd den ene siden og statssystemet pa den
andre siden. Parallelt med denne perspektivior-
skyvningen, har «velferdsstatens krise» bidratt til 4
skape interesse for de frivillige organisasjonenes
rolle. Onarheim og Selle (1990) viser det ved sin
giennomgang av nyere forskning pa feltet 1 Norge.

Et trekk ved denne nye interessen for de pri-

vate organisasjonenes rolle i det norske samfunn er
at den ikke er s@rlig interessert i hva de samme or-
ganisasjonene gjgr i utviklingsland. Denne aktivi-
teten kan nok registreres (se f.eks. NOU-rapport
1988), men det oppfattes som en sektor for seg. U-
landsaktivitetenes pdvirkning pa det norske orga-
nisasjonslandskap generelt integreres ikke verken i
beskrivelse eller analyse, til tross for, som vi vil vise
nedenfor, at u-landsvirksomheten har sttt for store
deler av mange norske organisasjoners totalvirk-
somhet.

P4 den annen side er det gjort svert {a studier
av de private norske bistandsorganisasjonene.
Onarheim og Selle (1990) registrerer bare Skar 1987
og Steen 1988 og 1989, Ingen studier har analysert
dem som deler av en mer allmenn norsk historisk
bevegelse. Nesten alle evalueringsrapportene om
private organisasjoner konsentrerer seg om pro-
sjekteffekter i utviklingsland, og er sjelden opptatt
av det statlige makro-nivd 1 mottakerlandene og
langt mindre av den norske historiske kontekst og
samfunnsutviklingen den er influert av, og som den
igjen pd sin side pavirker (se Barkveds bibliografi
og Tvedt, Brekke og Briten 1992). Denne lite frukt-
bare situasjonen er ett av mange eksempler pa hvor-
dan det er blitt etablert barrierer mellom Norge og
utviklingslandene i norsk forskningspraksis.

For & forstd den s@zregne karakteren til ram-
mene for og valgmulighetene for det norske private
bistandsfeltet, er det ngdvendig 4 kjenne norsk
organisasjonslivs historie - serlig organisasjonenes
forhold til staten. Og omvendt, det er &penbart (det
vil vises mer konkret nedenfor) at pd grunn av om-
fanget og tyngden av den private bistandsvirk-
somheten vil den over tid fa stor innvirkning pa orga-
nisasjonslivet i Norge. En ma prgve & forstd sam-
spillet og den gjensidige pdvirkningen mellom norsk
organisasjonshistoric og norske private organisa-
sjoners bistandspolitikk. En md altsé for begge for-
mal bygge en konseptuell bro mellom «der ute» og
«her hjemme». Feltet oppfattes ikke her bare som
en side ved utviklingslandenes historie, men som
en viktig del av giverlandenes og Norges historie.

For 4 fd fram at det finnes politiske og bi-
standsfaglige valgmuligheter, er det ngdvendig 4 for-
std sider ved bide norsk tradisjon og organisasjo-
nenes forhold til og rolle i den norske velferdssta-
ten. For analyse av de norske bistandsorganisa-
sjonenes arbeid i utviklingsland i FASE II av eva-
lueringen, tror vi det er nyttig 8 sammenlikne disse
organisasjonene som bistandskanal ute, med de sam-
me organisasjonene eller den samme private sek-
torens tradisjoner og arbeidsmdter i Norge. Statlige
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kontorer, organisasjoner og scktorer er underlagt
ulike historiske begrensninger, og hvordan de navi-
gerer og hvor de styrerkan ikke forstds i et vakuum,
verken i tid eller rom.

Historisk materiale

Vi har forsgkt 4 f& fram feltets dramatiske ut-
vikling, og endringer og kontinuitet 1 relasjonene
mellom den norske stat og organisasjonene. Dette
er utviklingstrekk og skapte strukturer som sterkt
pavirker rammen for framtidige handlingsaltemativ.
For 4 kunne analysere disse lange linjene, som da-
gens aktgrer opererer i skyggen av, var det ngdven-
dig 4 gd lenger tilbake 1 tid enn vedtaket om
NORADs nye strategi (1991), opprettelsen av DUH
(1984), etableringen av Kontoret for Private Orga-
nisasjoner (1979) etc. Vi starter med 1962 og eta-
bleringen av Norsk Utviklingshjelp - men trekker
linjer tilbake til misjonens aktivitet pd 1800-tallet.
En historisk beskrivelse - & sammenlikne feltets
situasjon langs en tidsakse - vil ogsa klarere kunne
fa fram sertrekkene ved dagens situasjon.

Vi har ogsd lagt vekt pd 4 skaffe fram et stort
og konkret datamateriale pd sentrale omrader fra
ulike perioder 1 feltets utvikling. Det er spesielt
ngdvendig pd dette feltet; bistand og de private or-
ganisasjoner cr en arena der store 1deologier og en-
kle teorier har konkurrert med og avlgst hverandre.
Basert pd vdr gijennomgang av intervju, pressecopp-
slag og offentlige dokumenter, er det dpenbart at
det er mange av aktgrene som mener noe definitivt
om private organisasjoner, om deres betydning for
det sivile samfunn; om deres uavhengighet; om de-
res profesjonalitet og effektivitet etc. - men ikke
sjelden pd tynt grunnlag eller pd bakgrunn av per-
sonlige erfaringer, som selvsagt alltid vil vare
snevre og begrensede. Her er det lagt vekt pd 4 do-
kumentere endringer i offentlig politikk og i be-
grunnelser gitt av sentrale aktgrer. Slik kan det
tegnes en konkret historisk bakgrunn til dagens si-
tuasjon - en bakgrunn som er nyttig for & forstd
aktuelle dilemmaer og Ipsningsmuligheter. Ikke
fordi historien kan gi feltet «l&rdommer» om hva
organisasjoner og stat kan gjore i1 drene som kom-
mer, heller ikke primart fordi historien setter
strukturelle rammer for bistandsaktgrenes framtidige
handlingsvalg (selv om de selvsagt ogsd gjor det),
men fgrst og fremst fordi innsikt i feltets fortid kan
frigjgre dagens beslutningstakere fra historiens
tyngde: de institusjonelle, administrative og poli-
tiske ordninger som finnes er ikke «naturlige» eller

npdvendige resultat av generelle bistandspolitiske
eller bistandsadministrative prosesser.

Mange i bistandsmiljget synes & oppfatte de
private organisasjoners vekst og sterke stilling 1
Norge som ngdvendig eller historisk naturlig. Men
bare ved 4 vise til Frankrike, Storbritannia og Ja-
pan, kan det demonstreres at alternative lgsninger
er mulige. De private organisasjonene mottok i 1988
henholdsvis 0,3%, 0,4% og 0,7% av de statlige bi-
standsbudsjetter, mens de i Sveits pd den annen side
mottok mer enn 17% av de ordin@re bistands-
midlene (OECD 1990:16). Generaliseringer bygd
pd en forestilling om at av «staten trenger de private
bistandsorganisasjonene»; eller at de private bi-
standsorganisasjonenes vekst kan forklares ved all-
menne gkonomiske lover om hgyere totalkostnader
ved andre mdter 4 organisere virksomheten pa
torpederes. For & forstd feltets plass og virkemate
er fplgelig allmenne utsagn av denne typen av liten
verdi. Utviklingen ma forstas historisk-konkret, som
¢t samspill mellom nasjonal tradisjon og historie og
ulike former for internasjonal pavirkning.

Komparativt materiale

Ogsd intermasjonalt har private organisasjoner
pkt sin popularitet kraftig det siste tidret ndr det
gjelder & tiltrekke seg forskningsaktivitet. Utvik-
lingsforskningen fungerer ogsd i andre OECD-land
i stor grad adskilt fra annen samfunnsforskning.
Studier av private bistandsorganisasjoner er i stor
grad begrenset til prosjektgjennomganger og vur-
deringer av deres rolle pd mikro-nivd 1 utviklings-
land. Det er imidlertid foretatt en del sentrale, inter-
essante gjennomganger de siste arene av flere lands
private bistandsscktorer (Albinson og Alstrgm 1991
(Sverige), CASA 1989 (Danmark) og Brodhead
m.fl. 1988 (Canada). Dataene her er av varierende
kvalitet, men der det er mulig og fruktbart, bruker
vi dem som sammenlikningsgrunnlag for 4 fa fram
hvordan det norske feltet bide ligner pd og skiller
seg fra andre land.

Vi har lagt spesielt vekt pa en sammenlikning
med Sverige, Danmark, Nederland og Canada pé
noen utvalgte omrider. Vi bringer ogsd inn infor-
masjon fra Finland, USA og Frankrike. Formalet
med denne sammenligningen er altsa ikke & utvikle
allmenne teorier om de private organisasjonenes
karakter og kanalfunksjon, men & fa klarere fram
de spesielle trekkene ved det norske organisasjons-
menster, dets historie, dilemmaer og muligheter.

Hindterbare sammenligningsdata, s®rlig sta-
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tens finansieclle og administrative ordninger over-
for scktoren erinnsamlet. Det er benyttet ulike kilder
som regjeringsdokument, evalueringsrapporter og
forskningsartikler. Komparative studier sigter p
store mdleproblemer i form av bide dataenes hold-
barhet og sammenliknbarhet ikke minst fordi selve
feltet er definert pd ulike méteri de forskjellige lan-
dene. Sammenlikningene mé derfor oppfattes som
et middel for & fa fram grove utviklingstrekk. Det
kan for eksempel knytte scg noe usikkerhet til
ngyaktigheten av tallopplysningene. Odd Inge Steen
har vert hovedansvarlig for dette og skrevet rapport
om sider av dette materialet.

Analyseniva
Storting og statlig styringsverk

Studien dekker alle former for bistand, bide
utviklingshjelp, som her betyr langsiktig hjelpear-
beid og flyktningehjelp, katastrofebistand og hu-
maniter hjelp. Gjennom en nerlesning av samtlige
stortingsmeldinger og stortingsdebatter om feltet,
har vi rekapitulert den politiske utviklingen og
hvordan endringer i politikk er begrunnet. Disse er
sa sammenholdt med statsinstitusjonenes eventucllc
giennom{gring av denne politikken. Vi har gitt inn
pa ulike enheter i den statlige bistandsforvaltning,
En hovedenhet er selvsagt Norsk Utviklingshjelp
(senere NORAD) fra 1962 og Kontoret for Private
Organisasjoner, men bdde Enheten for informa-
sjonstiltak og andre enheter i NORAD som admi-
nistrerer ulike typer s@rbevilgninger er inkludert. I
Utenriksdepartementet er det serlig 1. og 2. poli-
tisk kontor og Nedhjelpsenheten som fokuseres. Her
har vi studert bdde de ulike statlige enhetenes ret-
ningslinjer og relasjoner til organisasjonene og de-
res innbyrdes forhold (eller fraver av slikt forhold),
pluss dokumenter fra styremgter i NORAD som har
behandlet dette spgrsmaélet.

Kjell Hpdnebg har skrevet en delrapport om
retningslinjene til Norsk Utviklingshjelp fra 1962
til 1992 og vist kontinuitet og brudd i disse. Odd
Inge Steen har studert retningslinjene til 1. og 2.
politisk kontor og Nedhjelpsenheten i Utenriksde-
partementet. Hovedrapporten forsgker & analysere
og sammenholde disse med diskusjoneri Stortinget
og med stortingsmeldingene om utviklingshjelp.

Alle organisasjoner

Pd den ene siden gnsket vi 4 gjennomfgre en
heldekkende beskrivelse av feltet og dets historie i
Norge. Den ene metoden vi brukte kan kalles en
ckstensiv, kvantitativ analyse. Vi har gjort dette pd
tre mater. Terje Dalseng har gjiennomgdtt og identi-
fisert utviklingen av statlig budsjett og fordeling av
statlige midler pd de ulike organisasjonene over tid,
organisasjonenes prosjektportefglje, prosjektenes
geografiske plassering, prosjektprofil etc. Det bil-
det som tegnes her er annerledes og informasjonene
forskjellige fra de oversiktene som fra tid til annen
underrepresenterer sektorens betydning i stortings-
meldinger, offentlige norske utredninger og ulike
DAC-oversikter.

I ullegg har vi samlet inn sentralt, skriftlig
dokumentasjonsmateriale for de siste tre drene fra
alle de 99 organisasjonene som er registrert ved
Kontoret for Private Organisasjoner. Vi fikk inn
opplysninger fra 83 av disse, 12 svarte at de ikke
drev bistand i den aktuelle perioden. 4 organisasjo-
ner unnlot & svare. Einar Barkved har vert ansvar-
lig for gjennomgangen av dette materialet, med hjelp
fra to hovedfagsstudenter, Olaug Bergseth og Sis-
sel Kobbeltvedt. For disse organisasjonene har vi
registrert malsetting, totalt u-landsbudsjett, u-
landsbudsjett 1 forhold til annen aktivitet, statsstgtte
1 forhold til egenfinansiering, prosjektportefglje og
antall ansatte som arbeider med u-land. Denne
giennomgangen vil avigde en norsk katalog over
norske private organisasjoner, utarbeidet av Einar
Barkved. Den vil bli publisert i 1993,

Utvalgte organisasjoner og omrdder

Her har vi innhentet data pd tre nivder:

Vi har valgt ut 10 organisasjoner, ut fra ulike
kriterier; Kirkens Ngdhjelp (KN), Norsk Folkehjelp
(NF), Redd Bamna, Landsorganisasjonen i Norge
(LO), Det Norske Misjonsselskap (NMS), Pastor
Strgmmes Minnestiftelse (PMS), Latin-Amerika-
gruppene (LAG), Fellesrddet for det sgrlige Afrika
(FsA), Norges Blindeforbund (N.Bf.) og Norges
Handikapforbund (NHF). Neringslivets Hovedor-
ganisasjon (NHQ) var opprinnelig en av de utvalgte
organisasjonene. De trakk seg fra dette NORAD-
samarbeidet omtrent da evalueringen startet, og vi
fant det fplgelig uaktuelt og inkludere dem i denne
studien. Fra disse organisasjonene har vi for de siste
10 &rene samlet inn alle drsrapporter, strategidoku-
menter, evalueringsrapporter etc. (Se gjennomgang
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av kildene bak i denne rapporten.) Vi sendle ut et
sperreskjema for disse organisasjonene som alle 10
svarte pd. Odd Inge Steen har sammenfattet sva-
rene i en egen rapport.

Vi har ogsd gjennomfgrt komparative case-
studier av fire organisasjoner (Norges Blindefor-
bund, Det Norske Misjonsselskap, Latin-Amerika-
gruppene, Redd Bamna) for d studere to fenomen mer
i dybden; organisasjonenes l&ringsevne i bred for-
stand (se Kjersti Morviks delrapport) og organisa-
sjonenes administrative set-up og finansielle ord-
ninger (se Gustav Gullaksens rapporter).

Hovedmetoden har vart arkivstudier og ner-
lesing av ulike typer skriftlig materiale og innhen-
ting av ulike typer skriftlige data: Stortingets, NO-
RADs og organisasjonenes dokumenter har en
hgyere status som kilder til feltets historie enn indi-
viduelle uttalelser fra intervjuobjekter i1 ettertid.
Metoden ble ogsd valgt for 4 opparbeide maksimal
distanse og uavhengighet overfor feltets ulike ak-
tgrer og sarinteresser. En vanlig og mye mindre
arbeidskrevende metode i evalueringsstudier - in-
tervju - innebarer problem knyttet til hukommelse,
erindringsforskyvning, gnske om & «pynte pd» for-
tida eller «sverte den», avhengig av og pdvirket av
intervjuobjektets ndvaerende stilling. En rekke in-
tervju er imidlertid gjennomfgrt (se s.116-17), for &
kontrollere/hjelpe fortolkningen av det skniftlige
materiale og for & tette hull i analysen. Ndr det
gjelder studiene om lering og om forvaltning av
penger i organisasjonene, har hovedmetoden deri-
mot va&rt intervju, 1 trdd med problemstillingens
karakter og pd grunn av datasituasjonen.

Organisering

Senter for utviklingsstudier ved Universitetet
i Bergen ble gitt oppdraget om 4 utfgre studien av
Utenriksdepartementet. Terje Tvedt har vart ho-
vedansvarlig for prosjektet. Odd Inge Steen har vert
daglig, administrativ leder. Teamets gvrige med-
lemmer har vaert Einar Barkved, Terje Dalseng,
Gustav Gullaksen, Kjell Hpdnebg, Kjersti Morvik
og Ame Wiig. Christine S. Axelsen ved Senter for
utviklingsstudier har ytt et stort bidrag som skrive-
hjelp.

I ullegg til hovedrapporten er fglgende rap-
porter produsert:

- Barkved, E., Bibliografi over evalueringsstu-
diar av norsk privat u-hjelp og priv. org. littera-
tur om einskilde utvalde land. (Delrapport nr. 7)

- Barkved, E., (red), Oversyn over norske private
organisasjonars bistandsengasjement. Data ba-
sert p gjennomgang av 73 organisasjonar sin
skriftlege eigendokumentasjon for dra 1989-91.
(Bakgrunnsnotat)

- Dalseng, T., Statlige utbetalinger til private or-
ganisasjoner. (Delrapport nr. 1)

- Hgpdnebg, K., Norske myndigheters retningslin-
jer for private organisasjoners bruk av norske
statlige u-hjelpsmidler. (Delrapport nr. 2)
Morvik, K., Kunnskapsutvikling og lering i fire
norske private organisasjoner. (Delrapport nr.
3)

- Steen, O. I, Privat bistand og humanitart hjel-
pearbeid pd 1980-tallet. En studic av offentlige
stgtteformer i utvalgte giverland. (Delrapport
nr. 4)

- Steen, O. 1., Humanitert hjelpearbeid. En over-
sikt over volum og stgrrelse samt tildelings- og
oppfplgingsrutiner ved UDs 1. og 2. politiske
kontorer og UDs ngdhjelpsenhet. (Bakgrunns-
notat)

- Steen, O. L. (red), Utvalgte oversikter basert pd
innsamlet materiale for ti organisasjoner. (Bak-
grunnsnotat)

- Tvedt, T., The «civil society», the state and the
NGOs in the Southern Sudan. (Delrapport nr. 5)

- Wiik, A., Et gkonomisk perspektiv pd private
organisasjoners rolle som agent for filantropisk
adferd. (Delrapport nr.6)

I tillegg har Deloitte Noraudit ved Gustay
Gullaksen laget 4 rapporter om utvalgte organisa-
sjoners pkonomiarbeid.

Vi har funnet det mest hensiktsmessig d dele
arbeidet inn i individuelle rapporter. De ulike del-
rapportene er imidlertid arbeidet fram som en un-
derordnet del av et helhetlig prosjekt. Og selv om
alle rapportene bare har en forfatter, er de blitt gjort
til gjenstand for diskusjoner og samordning. Det
gjelder ikke minst hovedrapporten. Uten innsatsen
fra Barkved, Dalseng, Hadnebg, Morvik og Steen
ville rapporten ikke hatt de styrker den har. Svak-
hetene ved den er imidlertid bare forfatterens an-
svar.

Arbeidet med rapporten ble avsluttet 1 slutten
av juli 1992, Endringer som ulike instanser eventuelt
har iverksatt etter at rapporten ble levert Utenriks-
departementet 5.8.1992, og i lgpet av den den ctier-
fplgende hgringsrunde, er fplgelig ikke inkludert.




KAPITTEL II

Hva er en privat organisasjon?

La oss forst stille et enkelt spgrsmél: Hva er
en privat organisasjon? Noen vil kanskje hevde at
spgrsmélet er absurd, fordi svaret er opplagt. Leser
en internasjonal og norsk litteratur om bistand og
mange organisasjoners brosjyrer kan en fa det inn-
trykket. Ikke sjelden hevdes det ogsa at organisa-
sjonene, som gruppe, har viktige felles egenskaper;
«de ermer effektive og fleksible enn det offentlige»,
de er «mer fattigdomsorienterte», og det kan settes
likhetstegn mellom «folkelige, grasrotorienterte
organisasjoner» 0g private organisasjoner (boks 3).

Ett hovedpoeng i fgrste del av denne studien
er a vise at slike popul@re oppfatninger fungerer
som en «tanke-stopper» - for  1ine et begrep fra
Hardin (1986). Men er ikke dette finurlig ordklgveri?
Noen vil kanskje si: A filosofere over hva en privat
organisasjon er for noe, er uten praktisk betydning
sd lenge flyktninger blir hjulpet og barn blir reddet.
Denne studien vil likevel fgrst forspke 4 vise at
hvordan en tenker pd og begrepsfester feltet, har
fundamentale bistandspolitiske konsckvenser. Vi vil
vise at en dominecrende oppfatning er basert pé en
blanding av myte (organisasjonene som gruppe er
gitt fortrinn uten at slike kollektive fortrinn er be-
vist, og uten at det har vist seg mulig 4 komme fram
til noen enhetlig, konsistent definisjon av feltet) og
dogme (organisasjonene blir som kollektiv gitt
egenskaper som ikke behgver begrunnelse). Det er

Boks 3

Fire dagers intense diskusjoner fgrte til et
sett med resolusjoner, som i disse dager blir
spredd til grasrotorganisasjoner, akademiske in- |
stitusjoner og politikere i Spr-Asia. Resolusjonen
ganisasjoner (NGQOer) spiller for 4 nd ut til gras-
rota. (vir utheving)

E Sitat fra 3. verden magasinet X.

var pdstand at slike forestillinger md ha svekket bide
statens muligheter til & utarbeide optimale retnings-
linjer for arbeidet og dermed evnen til & bruke or-
ganisasjonene som kanal, 0g organisasjonencs evne
til & utvikle sine serpreg og eventuelle fortrinn.

Disse dominerende oppfatninger fikk gjen-
nomslag i en spesiell periode i de vestlige sam funns
historie (i ferste omgang, serligi USA og England).
Fra ett perspektiv kan populariteten til de private
eller frivillige organisasjonene fortolkes som et
produkt av generelle ideologiske 1970- og 1980-
talls strgmninger (som andre myter vegeterer de pd
faktisk historisk erfaring). Selv om opptatthet av
forholdet mellom staten og frivillige organisasjo-
ner har dype ngtter i vestens historie - og siden Alexis
de Tocqueville ogsa innenfor den politiske teorien
(se boks 4) - er det fgrst det siste tidret at interessen
for «de private organisasjonene» som fenomen, har
eksplodert (se Kramer 1991). De oppfatningene som
nd omgir de private organisasjonene har altsi ikke
alltid veert her - de er preget av tids- og stedsbestemte
forestillinger og ideologiske retninger. A vise det
vil kunne skape kritisk distanse til dominerende
perspektiv, og dermed tvinge fram mer presisjon og
faktaorientering i tenkning om og planlegging av
feltets virkemdte og potensiale.

Om veksten i de private
bistandsorganisasjonene

Pd det allmenne plan kan de private organisa-
sjonenes popularitet knyttes til hva som er beskre-
vel som «velferdssamfunnets krise». Etter vel-
ferdsstatens generelle ekspansjon 1 de vestlige in-
dustrisamfunn fra begynnelsen av dette drhundret
til rundt 1970, ble det klart at den bdde hadde vert
en svart viktig «problem-lgser», men at den ogsd
selv hadde vaert en «problem-skaper». @kningen i
interessen for private organisasjoner siden midten
av 1970-tallet, bgr blant annet fortolkes mot en slik
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Boks 4

 «Americans of all ages, all conditions and
all dispositions constantly form associations.
"ZT“hcy have not only commercial and manufactu-
:nng cnmpamcs in which all take part, but |
associations of a thousand of other kinds, rel- |
igious, moral, serious, futile, gencral or restric-
ted, enormous or diminutive. The Americans
made associations 1o give entertainment, to
found seminaries, to build inns, to construct chur-
_chcs to difﬁ.lsebnnks to Ecndmlsamnancstmhc

I — — e O

”p_nsc:n_s and schools. If it is proposed to inculcate

some truth or foster some feeling by the en-

couragement of a great example, they form a

society. Whereveratthe head of some new under-

taking you see the government in France, or a |
man of rank in England, in the United States you

_:wﬂl be sure to find an association»

Alexis de Tocqueville, 1840.

Deuf.: sitatet ble brukt 1 Reagan-administrasjo-

_hens anti-stat kampanje 1 USA og 1 den globale

' . propagandaen for «the American way»,

bakgrunn. I Nord-Amerika og i Vest-Europa ble
organisasjonene oppfattet som bide et alternativ og
som et supplement til det offentlige system, fordi
de var sagt 4 vare billigere, mer effektive, mer
grasrotorienterte osv. Opplgsningen av den statsdi-
rigerte pkonomien og styringssystemet i @st-Europa
har forsterket interessen for de private organisasjo-
nene som redskap for folkelig deltagelse og pkono-
misk mobilisering av befolkningen, Den ideologiske
bevegelsens kraft har blitt n@ret opp av at den tra-
disjonelle «hgyre»- og «venstresiden» har hatt
sammenfallende synspunkter ndr det gjelder orga-
nisasjonene som instrumenter for & bremse statens
makt og tyngde. Pa hpyresiden er de oppfattct som
effcktive uttrykk for det private, kostnadseffektive
og fleksible initiativ mot offentlig byrdkrati og
regelstyre, som et alternativ til «big government».
Pd venstresiden (s@rlig den delen av den som er
pavirket av populistiske ideer) har organisasjonene
gjeme symbolisert gnsket om 4 gjenoppvekke de
«gamle, gode idealer» i samfunnsmoral og sam-
funnsansvar, som det modeme, fremmedgjorte ka-
pitalistiske samfunn har gdelagt. Troen pd det sivile
samfunn, eller pd det private initiativ og den pri-
vate sektor generelt, til dels knyttet opp til anti-stat
og anti-plan holdninger, har spredd seg til alle

giverland pd 1980-tallet. Dette har skjedd uvavhen-
gig av store variasjoncr mcllom statens rolle 1 de
nasjonale gkonomiene og velferdssektorene, og
mellom de private organisasjonens autonomi og
uavhengighet i forhold til «sin» stat. Politikerne har
fitt mindre tiltro til at «de frie markedskreftene»
kan kontrolleres. Keynesianismen, som var inspi-
rator for oppbygging av det norske etterkrigssam-
funnet og for bistanden i dens bamdom, ble (mid-
lertidig) plassert pd museum i lgpet av 1980-tallet.
Sverige - det internasjonale utstillingsvindu for
«folkehjem»-modellen, gjennomlever en ideologisk
rystelse; viktige deler av den tradisjonelle vellerds-
staten demonteres, staten vingeklippes og den pri-
vate sektor (bdde business og velferdsorganisa-
sjoner) far en relativt sterkere posisjon. Denne stu-
dien av de private organisasjonene foregdr altsd mot
en bakgrunn, av en 1 europeisk sammenheng, be-
merkelsesverdig endring i det ideologiske klima. De
private eller frivillige organisasjonenes mer fram-
skutte plass 1 samfunnet generelt henger iglgelig
sammen med faktiske utviklingsdilemmaer i de
moderne samfunn, med eksistensen av politiske
retninger som har kjempet for redusert offentlig
forbruk, mindre offentlig byrdkrati og mindre re-
gjeringsmakt, desentralisering av samfunnsmakt og
mer rom for det private initiativ eller folkets eget
skaperkraft, og framveskten av klare ideologiske
bevegelser som har fremmet deres sak og kooptert
dem.

Organisasjonene tjener altsd ikke bare som
redskaper for & oppnd sosiale og gkonomiske mdl,
men 0gsd som symbol pd politiske idecologicr. Dette
har mist to konsekvenser av interesse i denne sam-
menheng. Alle ideologicr vil opprettholde bilder av
virkeligheten som bekrefter og styrker den 1deolo-
giske retningens posisjon. Siden stgtte til frivillige
organisasjoner har vart viktige budskap for sentrale
ideologier, har det vert vanskelig 8 snakke om dem
eller analysere dem utenfor disse rAdende perspek-
tivenes modell av virkeligheten. Denne ideologi-
seringen av spgrsmaélet avipdte jo for cksempel i
Norge en ufruktbar diskusjon, hvor spgrsmélet var
for eller mot private organisasjoner i bistanden. Og
fordet andre: I trdd med gencrell sosialdemokratisk
ideologi erde norske organisasjonene helst blitt kalt
for «folkelige» organisasjoner, «grasrot-organisa-
sjoner», «bygde-lag», «frivillige» organisasjoner
etc. Denne «norske» oppfatningen av hva private,
frivillige organisasjoner er for noe, er farget av en
spesiell ideologisk og historisk tradisjonen. Det har
hatt betydning for norske bistands-NGOer og deres
(potensielle) politiske rolle 1 det internasjonale bi-
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Boks 5
Diakonhjemmets Internasjonale Senter
1990: «Bistand gjennom private organisasjoner
er anerkjent som en bistandsform som i serlig
grad er fleksibel, og som menes 4 nd ut til den
egentlige malgruppe. Dette gjor slike organisa-
sjoner egnet som «kanal» for offentlig og annen
“bistand. Private organisasjoner representerer i
seg selv viktige redskaper for demokratisering.»

standsmilj@, en betydning som er blitt forsterket av
at norske NGO- diplomater ikke har vert tilstrek-
kelig klar over at ndr en idealtypisk nordmann,
amerikaner eller bangladesher pd konferanser og i
«bushen» snakker positivt om «NGOs contributions
to development», sd snakkes det som regel om for-
skjellige ting. Eller mer presist: Det kan snakkes
om «NGOs contribution to development» pd et all-
ment, tautologisk plan (NGO-er skaper utvikling
fordi de er utviklingsorienterte), pd et ideologisk
plan eller pd et mer fruktbart og konkret plan, men
da kommer en ikke utenom en definisjon av hva en
mener med en privat organisasjon, og ikke minst,
hvilke spesielle typer private organisasjoner en har
1 tankene osv. Som vi vil vise har det offisielle Norge
fundamentalt andre forestillinger om hva en privat
bistandsorganisasjon er, enn for eksempel OECDs

bistandsadministrasjon - uten at det noensinne er
reflektert 1 policydiskusjoner, Samtidig oppfatter
bdde Norge og OECD det som meningsfullt 4 snakke
om organisasjonene som et enhetlig, lett definerbart
fenomen, som det er formdlstjenlig & utvikle felles
bistandsstrategier for.

De private bistandsorganisasjonenes gkte rolle
internasjonalt og 1 Norge har sammenheng med
utviklingstrekk 1 a) den generelle samfunnsutvik-
lingen og b) i bistandsdebatten. @kningen i omfan-
get og rollen til private bistandsorganisasjoner i
Afrika, Asia og Latin-Amerika er en del av en all-
menn ideologisk renessanse for private organisa-
sjoner overhodet. Deres sterke posisjon kan ikke
ganske enkelt forklares med at «erfaringer har vist
at de er mest effektive og fleksible» etc., slik bdde
stortingsmeldinger og organisasjonene som regel har
gjort, Etter 30 &r med privat bistand, finnes det ikke
offisielle norske dokument som gdr s@rlig ut over
trossetninger eller inntrykk nér det gjelder 4 beskrive
de private bistandsorganisasjonenes fordeler og
presise potensiale. Selvsagt finnes det studier som
dokumenterer sterke og svake sider ved enkeltor-
ganisasjoners konkrete prosjekter. Men det er ikke
gjort noe forspk pd a vise empirisk og komparativt
at «de private organisasjonene» har de fordelene som
offentlige dokumenter hele tiden tillegger dem. (En
annen sak er at det metodisk og teoretisk neppe er
mulig & trekke klare slutninger om deres «effektivi-
tet» og «fleksibilitet» pd basis av en slik generell
sammenlikning mellom det offentlige og det pri-

Boks 6
«Why NGOs?

llqcal;insiilutinns and of the socio-cultural envi-
ronment and therefore canmake a valuable contri-

_bution to project design. They usually have better
commercial consulting firms to the project popu-
lation, by reason of their familiarity with local
conditions, greater administrative flexibility and
network of members, correspondents and follo-
wers atthe districtorvillagelevel. NGOs are often
able to promote and implement low-cost techno-
logies, as well as to facilitate changes in life styles

or work habits of the project population. Often,

Verdensbanken om private organisasjoner eller NGO:

«NGOs have a unique understanding of

access than most governments agencies and

NGOs have resources to support activities
parallel to the main project and directed to the
same target populations and may, on occasion,
meet unforeseen needs arising during implemen-
tation of large-scale projects. NGOs often pio-
neer development, undertaking pilot projects that
can be replicated. NGOs work at low cost: they
are funded largely by charitable contributions and
staffed by volunteers. In any case, they do not
seck to make a profit. NGOs may also have
special professional know-how not readily found
in commercial enterprises.»
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vate. Men det gjor ikke argumentet her mindre re-
levant. Snarere tvert om.)

Private organisasjoner har i mye bistands-
litteratur blitt gjort synonymt med bdde effektivi-
tet, ikke-byrdkrati, demokratisk kraft, folkelig mo-
bilisering etc. I Canadian Journal of Development
Studies, nr. 2, 1991, stdr det en ganske typisk artik-
kel, en artikkel som er en hyllest til de private or-
ganisasjonene mer enn en studie av dem. Artikke-
len siterer blant annet en skribent (som represente-
rer en av de store internasjonale finansinstitu-
sjonene) som ganske enkelt hevder at de private
organisasjonene er «the most efficient channels of
development» (Masoni 1985:38, sitert 1 Thérien,
1991:273). Det stdr ogsd: «The importance that
NGOs give to expanding the self-sufficiency of
countries in the South is another of their speci-
ficities» (Ibid.:272). Og videre: de tilbyr «an origi-
nal and innovative approach to development» (s.S.)
og «their actions 1s systematically guided by an
inescapable hierarchy of priorities - first things first»
(Streeten, 1981, sitert i Thérien 1991:271). Denne
myten har ogsd var funksjonell, bdde for utvik-
lingshjelpens stptte og legitimitet generelt 1 Norge
(pkende skepsis 1 opinionen mot stat-til-stat bistand)
og for de private organisasjonene (skaffet dem godt
rykte som organisasjoner, og dermed som penge-
innsamlere og slik fungert positivt 1 en organisa-
sjonsbyggingssammenheng).

Innenfor utviklingshjelpen har det vart en
seregen ideologisk og politisk strgmning, som har
bidratt til & gi de private bistandsorganisasjonenc
en spesicll legitimitet.

Grunnbehovsstrategien, og s&rlig dens norske
versjon, har vaert malgruppeorientert mot de fattig-
ste, ofte pd landsbygda. Statsapparatet 1 utviklings-
land ble innenfor denne strategien oppfattct som
enten noe sekundart, et npdvendig onde en kunne
neglisjere, eller som noe en bevisst burde unngd og
kanskje bekjempe (Dette har jeg forsgkt & beskrive
i Tvedt 1990). De private organisasjonene var fpl-
gelig kanalene til «folket», til «grasrota» og til jor-
dens «s@gnner og datre». P4 1980-tallet har de pn-
vate organisasjonene gitt inn og fylt tomrommet
etter bdde FN-systemet, Verdensbankens og stat-
til-stat bistandens tidligere fokus pd utviklings-
prosjekter pa landsbygda (Riddel 1992:9). Et annet
vekstomride for de private organisasjonene innen
bistanden er i de siste drene blitt inntektsgenererende
prosjekter (s.s.). Og i trdd med den om-fordeling av
ansvar som skjer mellom den offentlige og private
scktor 1 mange utviklingsland, blir organisasjonene
nd oppfattet som bide institusjonsbyggere og

«plaster-pd-omstrukturcringssdrene-organisasjo-
ner». I de aller siste rene, har organisasjonene
ne&rmest programmatisk blitt gitt bistandsmonopol
pd et nytt domene - de er blitt redskaper for a styrke
det sivile samfunn mot staten. Denne utviklingen er
dels en avspeiling av ideologisk-politiske strgm-
ninger 1 giverlandene, og dels svar pd reelle ut-
viklingsproblemer i en del av de utviklingslandene
hvor slik prosjektbistand drives mest aktivt.

1980-4rene er blitt kalt «NGO-tidret» 1 bi-
standslitteraturen. Deres stadig mer framskutte plass
og profil har blitt merkbar serlig de siste drene. In-
ternasjonalt var deres arbeid 1 forbindelse med tgr-
ken 1 Afrika pd midten av 1980-tallet et «gjennom-
brudd» (Brodhead 1986). Dct totale antallet NGOer
i OECD-landene som drev med bistand var 2450 1
1987 i fplge OECDs definisjoner og registreringer
(OECD 1988). Utenlandske private organisasjoner
i Kenya pgkte for cksempel med 260% 1 perioden
1977-88. 1 Zimbabwe gkte tallet fra 250 1 1987 til
850 registrerte organisasjoner i 1991 (Chinemana
1991 og Moyo 1990). I Norge var det fgrst og fremst
pd 1980-tallet at eksplosjoneni aktivitet og budsjett
fant sted. I 1981 var det totale statlige bevilgninger
pd vel 204 millioner kroner (204.863.000), mens de
i 1991 varpd vel 1,2 milliarder (1.207.625.000), cller
scks ganger sd hgyt i Igpende kroneverdi, og antall
organisasjoner ble mer enn tredoblet pd 80-tallet (se
tabell 1).

Totalt ble det 1 OECD-landene ved begynnel-
scn av 1990-tallet kanalisert omkring 42 millhiarder
kroner gjennom de private organisasjonene. Dette
utgjor omtrent 15% av de totale overfgringene til
utviklingsland fra DAC-landene (OECD 1990). 1
tillegg kanaliseres det et stort belpp gjennom ikke-
statlige, private nettverkskanaler. I fglge OECDs
oversikt kanaliserte de private organisasjonene 1
OECD (regnet ut fra ndverende krone-verdi) pri-

Tabell 1

Antall norske organisasjoner med statlig
stotte

=l

Ar Antall organisasjoner
1963 7
1975 20
1981 30
1986 60
1991 134

Kilde: Styrereferater NU (1963), referater NORAD
(1975) og Dalsengs delrapport.
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vate gaver til vel 6 milliarder kroner i 1970 og nes-
ten 24 milliarder kroneri 1987 (OECD 1988a:184).
De private organisasjonencs posisjon er enda ster-
kere enn OECDs oversikt viser, fordi den gjennom-
gaende ser bort fra deres dominerende rolle innen-
for mange lands ngdhjelpsbevilgninger. Ogsé alle
de ulike FN-organisasjonene har serlig pd 1980-
tallet utviklet en «dpen dgr» mot de frivillige orga-
nisasjonene, og i 1988 etablerte Verdensbanken hva
de kalte et « NGO-window».

NGO, PVO, VA, «privat organisasjon»,
«folkelig organisasjon», «frivillig
organisasjon» - en babelsk forvirring?

Den politiske retorikken bidrar til & skjule at
det fortsatt er uklart hva en privat organisasjon
egentlig er og representerer. Den stadige sammen-
blandingen mellom normative og ideologiske for-
hold, mellom beskrivelser og anbefalinger i vurde-
ringer av organisasjonenes arbeid, gjgr det vanske-
ligere & oppdage og analysere feltets og den enkelte
organisasjons faktiske styrker og svakheter. Det ra-
dende, enkle bildet er ogsé funksjonelt for systemet
- det har skapt oppslutning om statens gkende stgtte
til de private organisasjonene og om organisasjone-
nes arbeid. Bistandsformens posisjon og organisa-
sjonenes selvoppfatning har vegetert pé slike all-
menne forestillinger om feltets seregenheter og
serlige fortrinn. P4 den andre siden har disse samme
forestillingene gjort at behovet for hele tiden & ar-
beide med 4 utvikle feltets og den enkelte organisa-
sjonens profil og s®rlige bidrag, er blitt oppfattet
som mindre viktig. For at tenkning og praksis skal
bringes videre, tror vi det er formalstjenlig a vise at
dominerende forestillinger og legitimeringer om hva
en privat organisasjon er/gj@r, fungerer som en
«tankestopper» overfor oppgaven med & utnytte
feltets og feltets ulike aktgrer sitt konkrete poten-
siale.

Begrep og virkelighet

Fgr vi studerer de «private organisasjonene»
som kanal, ma vi altsi finne ut: Hva er egentlig en
«frivillig» eller «privat» organisasjon? I den grad
det er mulig 4 si noe presist om slike organisasjoner
generelt; er det noen prinsipiell forskjell pa en shik
organisasjon og det offentlige? Og hvis det er en
slik forskjell, hva bestdr den i? Tenker man om pri-
vate organisasjoncr annerledes i Norge enn i andre

land? Det cr dpenbart at ulike svar pd disse spgrs-
madlene vil skape ulike oppfatninger om hva orga-
nisasjonene kan og bgr gjgre, og ikke minst for
hvilken rolle staten gnsker de skal spille. Svarene
vil bestemme hvordan hele feltet oppfattes og
konseptualiseres. Vi vil vise at en mindre ideolo-
gisk, men mer «openended» og historisk-prosessuell
tilnerming til de «private organisasjonene», vil
kunne gjgre dilemmaer og motsetninger i eksiste-
rende retningslinjer og politikker mer tydelig. Be-
grepsdiskusjonen er derfor en forutsetning for & fa
fram statens og organisasjonenes sentrale bistands-
politiske valg.

I norsk bistand er det vanligst 4 bruke samle-
betegnelsen «private organisasjoner», slik ogsd
denne evelaueringen gjgr. Men i hvilken grad kan
organisasjoner betegnes som «private», ndr over
100% av deres prosjektutgifter ofte finansieres og
kontrolleres av det offentlige. Og 1 hvilken grad kan
feltet kalles «privat», ndr 22 norske organisasjoner
far over 80% av sitt utlandsbudsjett betalt over of-
fentlige budsjetter (se tabell 20 s.87). I OECD-lan-
dene var i underkant av 40% av organisasjonenes
innsats finansiert av det offentlige i 1989, mot mel-
lom 15-20% 1 1976 (OECD 1990). De private or-
ganisasjonenes avhengighet av det offentlige har
felgelig pkt sterkt i alle giverland. Organisasjonene
1 Norge er gjennomgaende mer avhengig av stats-
stgtte enn organisasjoner 1 andre land. Den norske
utviklingen er en forsterket utgave av en generell
internasjonal trend, som dog har visse markante
unntak (jfr. Frankrike og Storbritannia - se kapittel
I). Nir begrepet «privat» brukes om feltet 1 Norge,
passer det altsd mindre enn i de fleste andre land.
Betegnelsen gir ogsd gale assosiasjoner, hvis en ser
pa bruken av det 1 en ren norsk sammenheng. Be-
grepet brukes som regel om norske organisasjonene
ndr de driver bistand. Nir de samme organisasjo-
nene driver arbeid i Norge, kalles de ikke «private»,
men helst «frivillige». Mye av den frivillige inn-
satsen som drives i Norge er mer «privat» finansiert
og mindre avhengig av offentlig stgtte enn store
deler av de «private» bistandsorganisasjonenes ak-
tivitet 1 de sdkalte utviklingsland.

En annen karakteristikk som er mye brukt er
«non-profit» organisasjoner. Internasjonalt er denne
betegnelsen umulig, siden OECDs definisjon av en
privat organisasjon inkluderer «profit-making» og
«business and commercial organisations» (se boks
7). Men karakteristikken blinder ogsd for sentrale
prosesser i mange rent humanit@ere organisasjoner,
misjonsorganisasjoner etc. Det er klart at de aller
fleste private organisasjoncne overfor sine mal-
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grupper ikke tenker pd a tjene penger. Men samti-
dig er det mange eksempler pd hvordan malgruppens
antall, graden av elendigheten etc. er overdrevet, for
at organisasjonene skal fi mer penger bdde av det
offentlige og fra private givere, Stgrre prosjekt ska-
per prestisje, flere ansatte og stgrre administra-
sjonstilskudd. Stadig flere organisasjoner legger opp
bevisste profileringsframstgt i forhold til & identifi-
serte nisjer i et trangere hjelpemarked av potensi-
elle finansieringskilder og givere. Redd Bama har
for eksempel nylig lagt opp en slik profesjonell
markedsstrategi for 4 pke sine inntckter. De vurde-
rerogsd 4 gd inni «aktiviteter av forretningsmessig
karakter» for 4 utvide sitt finansielle grunnlag (se
Redd Barna 1992:98). Noen norske misjonsorga-
nisasjoner eier, leier ut eller selger testamenterte ei-
endommer. I en situasjon hvor mange kristne orga-
nisasjoner f@grer en overlevelseskamp, «for 4 fa
penger av et begrenset antall troende» (Magne Lerg,
forlagssjef i Det Norske Bibelselskap, s¢ boks 28),
er det naturlig at spgrsmdlet om organisasjonens
inntjening 1 perioder blir dominerende. I Zimbabwe
gdr flere av de lokale, private organisasjonenc inn i
neringsvirksomhet, blant annet for 4 tilfredsstille
givernes krav om egenandcl. I Bangladesh beskri-
ver NORAD-representasjonen mange av de private
organisasjonene n@rmest som businessforetak.
Britiske lover for veldedighetsorganisasjoner for-
byr P.R.-kampanjer for enkeltorganisasjoner og
dermed rivalisering mellom dem, Det forhindret ikke
at da Save the Children, U.K. samlet inn mer pen-
ger enn Oxfam for fgrste gang 1 1991, sd skapte det
respektiv jubel og forbannelse 1 de to hovedkvar-
terene. Det er klart at disse og lignende organisa-
sjoncnes hovedmalsetting ikke er profitt, men 4 yte
hjelp. Det er like klart at mange ordin@re, private
bedrifter har samfunnsbyggende madl og at alt ikke
dreicr scg om maksimal fortjeneste. Begge typer
organisasjoner tar hensyn bdde til egen inntjening
og samfunnet. Det er tendensen i denne avveinin-

Boks 7

- EnNGOXkan, ifplge OECD «include profit-
‘making organisations, foundations, educational
institutions, churches and other religious groups
‘and missions, medical organisations and hospi-

tals, unions and professional organisations, busi-

ness and commercial organisations, co-opera-
tives and cultural groups as well as voluntary
agencies» (OECD 1988a).

gen mellom disse hensynene over tid, Som grovt sett
skiller de fleste (men altsd ikke alle) private bi-
standsorganisasjoner 0g businessforetak, De fleste
organisasjoner vil 1 sin egen historie ha eksempel
pd at organisasjonsbygging, som kan oppfattes som
¢n form for profit-seeking 1 vir sammenheng, ble
gitt forrang framfor altruisme. Dette er helt naturlig.
A pipeke at det skjer er dermed ingen kritikk, men
en beskrivelse av et ordinart fenomen.

Det er og naturlig at organisasjoners opprin-
nelige ideelle grunnlag og mal over tid mad jenkes
til og inngdr kompromiss med andre hensyn, som
blant annet ulike former for hva som kan kalles
organisasjonssjdvinisme. En drsak ligger i at orga-
nisasjoner som en gang er etablert, utvikler en
selvforsterkende, organisasjonssentrisk tendens til
ekspansjon. Ledere vil vise seg dyktige ved a styrke
organisasjonen. Organisasjonens medarbeidere vil
synes mer i det totale landskapet, bdde nasjonalt,
internasjonalt og lokalt. I praksis vil mange organi-
sasjoner vurdere det 4 ga inn 1 nye prosjekter, nye
omrader, nye nisjer eller det & konsolidere stillin-
gen (for senere 4 kunne ckspandere ytterligere), pd
mange av de samme madtene som en hvilken som
helst bedrift. Statens og «opinionens» generelle krav
om gkt profesjonalisering vil pd den ene siden kunne
gjgre organisasjonene mer strgmlinjeformede og
effektive som bistandskanaler. P4 den andre siden
vil organisasjonene over tid, 1 den grad de lykkes i
dette, anta mange av de samme trekkene som en
middels stor bednftsorganisasjon cller som et ordi-
nert statlig byrdkrati ndr det gjelder arbeidsform,
fleksibilitet, prioritetsavveininger €tc.

I hvilken grad er «frivillige» organisasjoner
en meningsfull betegnelse? Det er klart at mange
medlemmer og aktivister driver et stort frivillig ar-
beid, de samler inn penger, sprer informasjon osv.
Men det er like dpenbart at dominerende krefter 1
flere av de stgrste organisasjonene er blitt/er 1 ferd
med a bli et sjikt av profesjonelle, heldagsansatte
bistandsadministratorer cller informasjonsarbeidere.
De fem stgrste organisasjonene har gkt antallet an-
satte som kun arbeider med bistandssaker ved sin
hovedkontor-administrasjon fra et par titall ved be-
gynnelsen av 1980-tallet til vel 1001 1991 (her med-
regnes ikke vanlig administrativt personale, infor-
masjonsmedarbeidere etc.). Organisasjonene drives
altsd i1kke av frivillig arbeidskraft og langt mindre
blir prosjektene drevet av frivillige «pd kveldstid».
Akkurat 1 sppgrsmalet om «frivillighet» kan en sna-
rere si at bistandsarbeidet er «mindre frivillig» enn
annet «frivillig arbeid». Tradisjonelt, og for mange
organisasjoner som jobber i Norge med velferdstil-
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tak, kan en snakke om at organisasjonene har utvi-
klet elementer av en felles kultur - hvor belgnnin-
gen for innsatsen ikke var penger, men hvor idea-
lisme, fellesskap og gjensidighet var av stor betyd-
ning. Dette fellesskapet og gjensidigheten er av
marginal betydning i den private bistandsaktiviteten.
Et av de viktigste s@rtrekkene ved organisasjone-
nes bistandsarbeid og arbeid i Norge er kanskje
nettopp det store skillet i kultur og arbeidsmaéter
innad i organisasjonene. Det er en stor forskjell
mellom husmgdre, bam og l&rere som er aktive i
en lokal Redd Bama forening og aktivistene i Kir-
kens Npdhjelps fasteaksjon pd den ene siden, og det
skiktet av «jet-setere» eller profesjonclle bistands-
arbeidere som reiser verden rundt - selv om de gjgr
det pa tunistklasse - pd den andre siden. P4 grunn av
bistandens natur; at den pdgdr i andre samfunn, at
mdlgruppen er folk i andre kulturer etc. kan den ikke
drives uten heltidsansatte og derfor er det ogsd na-
turlig at det er stor avstand mellom fotfolk og by-
rakratict 1 organisasjonene. Til sammen skaper dette
organisasjoner som 1 struktur er forskjellig fra andre
private organisasjoner, og hvor forskjellene internt
1 organisasjonene mellom de heltidsansatte og det
frivillige fotfolket antar en spesiell karakter. Mange
av disse «frivillige organisasjonene» (men pé langt
ner alle) blir jo drevet av godt lgnnede folk, betalt
av de pengene som staten drar inn ved en obligato-
risk utviklingshjelpsskatt.

Ideen om at organisasjonene er mer fleksible
og ubyrakratiske, fordi de er mindre permanente
eller satte strukturer enn det statlige byrékratiet, er
svert tvilsom ut fra et organisasjonsteoretisk stisted,
men i tillegg strider selve premisset med fakta.
Innenfor norsk bistand har de «private» organisa-
sjonene en pdfallende sterkere stabilitet enn de stat-
lige institusjonene; Det Norske Misjonsselskap ble
stiftct 1 1842 og fikk sitt fgrste prosjekt, Dr.
Borchgrevinks hospital pd Madagaskari 1869, mens
Norsk Utviklingshjelp sd dagens lys omtrent 100 ar
seinere. Flere av de store organisasjonene (som for
cksempel Det Kgl. Selskap for Norges Vel, stiftet
1809, Norges Idrettsforbund (1861), Landsorgani-
sasjonen (1899), Norges Blindeforbund (1910),
Norges Rgde Kors (1911), Norges Handikapforbund
(1931), Norsk Folkehjelp (1939), Redd Barna (1946)
og Kirkens Ngdhjelp (1947), har vart atskillig mer
stabile organisasjoner og hatt lengre «fartstid» enn
bdde dggnfluen Departementet for utviklingshjelp
(1984-1989), Dircktoratet for utviklingshjelp (1968)
og Kontoret for Private Organisasjoner (1979). Som
vi viser nedenfor har enkelte kontorer eller orga-
nisasjonsnivaer innenfor Utenriksdepartementet hatt

en adskillig stgrre administrativ frihet og fleksibili-
tet ul 4 disponere penger og virkemidler vis 4 vis
departementets politiske ledelse enn hva de private
organisasjonene har hatt i forhold til NORAD.

Og endelig - i hvilken grad er den engelske
betegnelsen «ikke-styresmakt-organisasjoner»
(Non-governmental organisations) dekkende? I den
internasjonale bistandens historie er det en rekke
med eksempler pd at sdkalte NGOs i realiteten har
vert talergr for regjeringer som finansierer dem.
Mange kritikere i utviklingslandene oppfatter be-
grepet som et politisk skalkeskjul - NGOer er orga-
nisasjoner som utfgrer det giverlandets regjering
ikke vil gjggre, dvs. de er strdmenn snarere enn «uav-
hengighet-av-regjeringen-organisasjoner», slik de
gjerne oppfattes blant mange av NGO-miljgets var-
meste forsvarere i1 giverlandene. Slike strimenns-
organisasjoner er en del av feltet, selv om de som
spiller et bevisst dobbeltspill antakeligvis er svert
fa. Derimot har det vist seg gang pd gang at slike
«non-governmental-organisations» fglger hjem-
landsregjeringens ordre i tilspissede politiske situa-
sjoner. I Norge patar stadig flere organisasjoner seg
bistands- og ngdhjelpsoppgaver pd direkte fore-
sporsel fra nettopp - regjeringen. Norsk Folkehjelp
pdtok seg i 1992 et mineryddingsprosjekt i Kam-
puchea, Rgde Kors og flere andre organisasjoner
markerte pad forespgrsel den norske regjerings hu-
manitere nerver i Gulfeni 1991, Redd Bama gikk
inn i Hambantota fylke pd Sri Lanka pd direkte
initiativ fra staten i 1980, og bdde Den Norske
Tibetmisjon i Nepal og Det Norske Skogselskap i
Uganda arbeider begge pd oppdrag av NORAD.
Kravet om politisk-organisatorisk komplementaritet
med norsk statspolitikk og med mottakerregje-
ringens politikk vil gjgre betegnelsen «non-go-
vernmental» mer tvetydig og tildels tildekkende.
Men viktigst her: En oppfatning av de private orga-
nisasjonene som ikke tar hgyde for mottaker-

Boks 8

Det Norske Misjonsselskap om NORAD:
«Det er vanskelig... (4 samarbeide)..., for NO-
RAD «omorganiserer hele tiden» (intervju med
Morvik, 11.3.92). o

Det er et utsagn som sier noe om hvem som
oppfatter seg a representere stabilitet og kontinui-
tet, dvs. at fleksisbilitet og omstillingsevne kan
oppfattes pd ulike mdter og vare fordelt pd en
annen mite enn det konvensjonelle syn tilsier.
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landenes skepsis angdende uavhengighet og som
ikke ser og er klar over de bindingene som eksiste-
rer mellom giverorganisasjon og giverstat, tilhgrer
ikke denne verden, og vil skape bistand deretter.

Hva er forskjellen mellom det offentlige og
det private ndr det finnes stadig flere eksempler pé
personalunioner og personellflyt mellom det stat-
lige byrdkratiet og de private organisasjonene? Vesla
Vetlesen, leder for LOs internasjonale avdeling
1980-86, ble bistandsminister i 1986. Hans Chris-
tian Bugge gikk fra d vere generalsekreter i Redd
Barna til 4 bli statssekret®r i Bistandsdepartementet
for sd igjen & g tilbake til sin gamle stilling som
gencralsckreter i Redd Barna. Halle Jorn Hansen
varimange dren av de sentrale personene i NORAD
for han ble leder av internasjonal avdeling i Norsk
Folkehjelp i 1992. Jan Egeland gikk fra Rgde Kors
til 4 b1 statssekreter 1 Utenriksdepartementet under
Thorvald Stoltenberg. Noen av de private organi-
sasjonene har ogsa regjeringsmedlemmer i ledelsen
(sc boks 9). Dette forholdet mellom organisasjonene
og det statlige bistandsapparatet er tettere enn i andre
giverland. Sett mot en slik bakgrunn blir det van-
skelig 4 snakke om organisasjoner og regjering og
stat som om de definitorisk representerer ulike sek-
torer eller ideologier. Som vi vil vise: Fra ett stisted
kan det vere vel sd fruktbart 4 oppfatte dem som
ulike redskaper eller instrument for 4 realiscre de
samme politiske og ideologiske milene.

Sentrale politisk-ideologiske skiller synes ofte
heller 4 gd mellom organisasjonene enn mellom
organisasjonene og staten. Dette er ikke minst pi-
fallende hvis vi ogsd inkluderer hele den interna-
sjonale NGO-verden. Feltet favner om bide en svernt
pengesterk amerikansk lobby-organisasjon som ar-
beider pa Capitol Hill for 4 overbevise senatorene

om & gi stgtte til miljgtiltak i utviklingsland, og en
lokal gruppe med bondekvinner som samarbeider
for & skaffe pengertil & reparere en vannpumpe i en
flernthggende landsby 1 Uttar Pradesh. Det finnes
private organisasjoner (Ford Foundation for ek-
sempel) med mange ganger sé stort budsjett som de
fleste statlige departement i Afrika, og det er private
organisasjoner som ikke har penger, frimerke cller
konvolutt sdnn at de kan sende sin petisjon til det
lokale regjeringskontoret. Spgrsmalet er: hva har
representanter for Ford Foundation, regnet som
verdens stgrste private organisasjon, og Latin-
Amernkagruppene i Norge til felles ndr de eventuelt
diskuterer utfordringer for NGOer mot r 2000? Og
hvor fornuftig er det 4 snakke om dem som en en-
het? Hvilken makt har ikke det rAddende perspektivet
ndr de «private organisasjonene» til tross for slike
dpenbare fakta, stadig omtales som frivillige,
grasrotorienterte, ubyrdkratiske, fleksible etc. Det
er et uttrykk for det samme perspektivets makt at
den norske staten har oppfattet Kirkens Npdhjelp
og Det Hvite Bind (KN mottok f.eks, i 1991 over
200 millioner kroner mens Det Hvite' Bdnd mottok
30.000 kroner) som sd like, at det har blitt oppfattet
som nyttig 4 etablere felles retningslinjer for dem.
Ndr staten utviklet en felles holdning overfor dem
og har beskrevet dem som om de spiller/kan spille
en felles rolle 1 utviklingslandene, bgr dette primart
oppfattes som et bestemt produkt av historisk-po-
litisk drsaker, og ikke som en optimal lgsning pé
bistandsfaglige problem.

For & konkludere forelgpig: Selve betegnel-
sen pd feltets aktgrer har en svert upresis betyd-
ning. Det som slik representerer et problem pé det
konsepluelle plan, har ogsa ledet til uklarhet i poli-
tikk og retningslinjer. Hvis mélet er effcktiv bistand,
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er ikke problemet fgrst og fremst at mange organi-
sasjoner ikke er «frivillige», at de er mer «govern-
mental» enn «non-governmental», at de i perioder
er sterkt orientert mot d tjene penger og at noen har
det som mél osv. Problemet er at dominerende my-
ter og dogmer blinder for slike fakta, eller gjgr ana-
lyser som trekker inn slike fakta lite passende.
Istedenfor organisasjoner som stadig utvikler og
endrer seg innenfor en ekstern og intern historisk
kontekst, forutsettes det organisasjoner som n&rmest
er en ahistorisk kroppsliggjgring av den altruistiske
idé. Ingenting av dette behgver & representere et stort
problem for bistandens kvalitet, om forholdet er-
kjennes. Skal en basere seg pd sclvevalueringsrap-
porter, pd strategidokumenter og policy-notat synes
feltet ofte, ndr det vurderer seg selv, sitt arbeid og
sitt potensiale, 4 operere som om slike forhold fin-
nes i svert begrenset grad eller er irrelevante, Or-
ganisasjonenc og staten har ikke hatt klare analyser
om hvor pi disse ulike kontinuum feltet og den
enkelte organisasjon ligger - dvs. om den konkrete
bistandskanalens begrensninger og potensiale. Ja,
hvor meningsfylt er det egentlig 4 snakke om ¢én
kanal? Er det heller et uoversiktlig elvesystem, med
sma bekker og store floder, med ulikt avigp og ut-
1gp og hvor noe vann pumpes oppover 0g noe vann
renner nedover?

Forspk pd definisjoner

Allerede 1 FNs Charter, artikkel 71, inkluderes
og defineres de private organisasjonene, som «Non-
governmental organizations», 1 internasjonal lov.
Det mest anerkjente internasjonale navn er fortsatt
Non-governmental organizations (NGQO), et feno-
men som altsd delineres negativt, ved det det ikke
er. Det er den termen som for eksempel blir brukt
for organisasjoner av FNs Economic and Social
Council. Den ble opprinnelig definert i resolusjon
288 (X), 27.2.1950. FNs definisjon er imidlertid
problematisk, fordi de 750 organisasjonene som
ancrkjenncs, ikke har noen andre felles kjennetegn
enn at de nettopp anerkjennes av dette FN-organel.
De kjennetegnes 1 hvert fall ikke av noen klar felles
ikke-statlig eller ikke-regjeringsprofil!

Nettverksorganisasjonen, International Co-
uncil for Voluntary Organisations (ICV A) summerer
opp hovedkjennetegnene ved hva de kaller «Vo-
luntary Agency»:

«1) be established by a group of private indivi-
duals or NGOs;

2)  be autonomous;

3) be managed by an independent, volunteer
board of directors elected periodically by the
membership;

4) have aclearly defined constituency and be ac-
countable to that constituency;

5) be financially independent;

6) have a formal status, permanent headquarters,
and employ professional or volunteer staff;

7) have humanitarian objectives and program-
mes.» (ICVA 1983)

Disse kjennetegnene ville passe pd en god del
av de organisasjonene som arbeider med utvik-
lingshjelp internasjonalt og 1 Norge. Men mange av
de mest sentrale organisasjonene ville ikke kunne
presses inn under denne definisjonen, fordi de ikke
tilfredsstiller ngkkelkrav som autonomi, finansiell
uavhengighet og «accountability». ICVA under-
streker at hovedforskjellen mellom en Private
Voluntary Organisation (PVO), og en Voluntary
Agency, er at fgrstnevnte kan motta en betydnings-
full del av sitt budsjett fra staten, mens den siste mé
motta mesteparten av sine penger fra private kilder
(ICVA 1983:3).

[ USA eret fellesbegrep Private and Voluntary
Organizations (PVOs). Det identifiseres to karak-
teristika som er typiske for mange amerikanske or-
ganisasjoner. Ingen av dem passer imidlertid godt
pa curopeiske og enda mindre pd norske organisa-
sjoner, og kanskje aller minst pd mange av de fri-
villige organisasjoner i utviklingsland. Den ameri-
kanske definisjonen har da ogsd som et hovedmal &
avgjere hvilke organisasjoner som har rett pd skat-
tefritak. USAID definerer PVO slik: «Non-profit
organizations which receieve some portion of their
annual revenue from the private sector .... and re-
ceive voluntary contributions or money or staff time
or in-kind support from the general public...»
(USAID 1982:2).

P4 det politiske plan er det fglgelig etablert
definisjoner, men disse stdr seg ikke mot enkle
spgrsmdl. Som et slags minste felles multiplum har
en av de mest anerkjente forskerne om de frivillige
organisasjonene i de vestlige, industrialiserte sam-
funn sagt at de i hvert fall har ctt fellestrekk: de er
«tax excempt entities» med en sosial malsetting
(Kramer 1991:1). Problemet er bare at med denne
definisjonen, ville alle de norske organisasjonene
falle ut, fordi det jo ikke er generelt skattefritak 1
Norge for slike organisasjoner.

Problemet for private bistandsorganisasjoner
blir ikke mindre av den «nye» lermen «indigenous
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NGO». For det fgrste; hva legges i begrepet «lo-
kal» eller «innf@dt», og hva mencs med «frivillig» i
denne sammenhengen? Mange av de organisasjo-
nene som er den fattigdomsoricnterte og malgrup-
peorienterte bistandens «naturlige counterparts»
mangler lokal medlemsbasis og finansicll autonomi.
Flere av landene har en omfattende og sterk tradisjon
ndr det gjelder frivillige organisasjoner, folkelige
organisasjoner eller mer klare politiske interesscor-
ganisasjoner. Ofte har de nye «development oriented
NGOs», som er de som oftest bestemmes som
stptteverdige NGOer, verken en medlemsbasis el-
ler finansiell autonomi. Ofte er de lokale organisa-
sjonene som far stgtte eller blir etablert, ikke annet
enn speilbilder av de private organisasjonenc fra
Nord som de samarbeider med. Denne sektoren er i
flere land et av de viktigste og mest lovende ar-
beidsmarkeder for akademikere og urbane, velut-
dannede folk i mottakerlandct (se f.eks. Moyo 1991).
(Dette er selvsagt ikke hele bildet, og dette trekket
behgver heller ikke vare en svakhet.) P4 den andre
ytterkanten sier for eksempel Redd Barna at de sam-
arbeider med lokale, frivillige organisasjoner, som
1Ikke engang bchgver d ha noe navn! (Morviks del-
rapport). Slike «organisasjoner» er kanskje gras-
rotpreget og private, men en ad-hoc preget, mid-
lertidig ansamling av mennesker, kan neppe kalles
en organisasjon. Fplgelig kan de heller ikke puttesi
den store, varme semantiske soveposen som si
mange dpenbart vil krype ned i, eller ser seg tjent
med 4 bli lagt 1.

Na blir «private organisasjoner» stadig mer
oppfattet som en institusjon i den sdkalte «tredje
sektor», en sektor som atskiller seg fra regjeringer
og kommersielle entrepriseri at dens mélsetting er
drevet av ideelle verdier, til forskjell fra motiv om
henholdsvis «kontroll og regulering» og «profitt-
maksimering», Dette er som vi har vist en over-
forenklet kategorisering. Det var Filer Kommisjo-
nen, pd initiativ av John D. Rockefeller, som i 1975
oppfant termen, som ¢n bevisst pragmatisk snarvei
for & vekke offentlig interesse om disse organisa-
sjonene (Anheier og Seibel 1990:8). Denne termen
ble ogsa brukt 1 NOU 1988 som en fellesbetegnelse
pd de organisasjonene som av en eller annen grunn
ikke lett kan passes inn i dikotomien offentlig ver-
sus «profittspkende» sektor. Som andre definisjo-
ner er heller ikke denne normativt ngytral, og den
innebarer definitoriske problem. Det finnes store
internasjonale organisasjoner som har omtrent like
stort byrakrati og like stort budsjett som NORAD
og neppe vesensforskjellige «kontroll- og regule-
ringsmekanismer» enn NORAD. Det finnes store

private orgamsasjoner hvor det er vanskelig d av-
gjgre om det viktigste mél er institusjonell ekspan-
sjon, cller d hjelpe. Det hevdes enn videre at de pri-
vale organisasjonenc i den «tredje scktor» - hvis
aktivitet er drevet av normative verdier - kan forme
allianser over etniske, religigse, geografiske og na-
sjonale barrierer og grenser. Realiteten i flere utvi-
klingsland er imidlertid at de lokale «private orga-
nisasjonene» ofte ikke er annet enn velferdsfemiss
over etniske og religipse kamporganisasjoner.,

Definisjoner av de private organisasjonene er
folgelig svert problematiske pd det generelle plan.
[ tillegg er de betegnelsene som brukes, tydelig
merket av ulik nasjonal eller regional kontekst. Mens
OECD for eksempel inkluderer «profit-making
institutions» (sc boks 7), strider det med norske de-
finisjonstradisjoner og avgrensing av «den tredje
sektor». For klarere d forstd de «private organisa-
sjonene» 1 Norge er det derfor ngdvendig 4 sc pd
feltet i en breiere norsk historisk sammenheng. De
norske private bistandsorganisasjoner er en spesiell
type frivillige organisasjoner innenfor de «frivillige
organisasjoncr» generelt,

En analyse av de private organisasjonene i
Norge kan formulere de samme spgrsmél om auto-
nomi og finansiell selvstendighet som blir gjort i
for eksempel USA og Canada. Der har den sterke
anti-stat tradisjonen bidratt til at frivillige organisa-
sjoner som mofttar penger fra NORADs spster-
organisasjon, USAID, litt foraktelig kalles «haly-
stathge frivillige organisasjoner». Organisasjoners
identitet og funksjon blir oppfattet som kompro-
mittert, ved 4 motta penger fra den amerikanske
staten (Mineari Gorman, 1984:36). I prinsippet kan
den samme merkelappen bli gitt organisasjoner som
mottar penger av den norske stat, vare seg i Thai-
land eller Peru eller Fellesridet for det sprlige Afrika
eller Solidaritetskomiteen for Bangladesh. Vanlig-
vis skjerikke dette 1 Norge, dels fordi det er regelen
snarcre enn unntaket at organisasjonene er halv-
statlige frivillige organisasjoner, og fordi forholdet
mellom organisasjoner og stat har en annen historie
1 Norge.

Den konkrete arbeidsdelingen og relasjonen
mellom stat og private organisasjoner reflekterer
seregne historier og sosio-politiske sammenhenger.
Den norske frivillige sektoren har en annen historie
0g et annet potensielt finansieringsgrunnlag enn til-
svarende sektor 1 USA og en del andre land. Om en
altsd kan stille det samme spprsmailet, mad svarene
ta hgyde for at Karl Johan ikke er Manhattan og
Fjellsideni Bergen ikke er Beverly Hills. Eller for 4
si det pd en annen mite: I Norge finnes det ikke en
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tilsvarende rik privat sektor med veldedig-
hetstradisjoner. I Canada ble det en stor diskusjon
om organisasjonenes autonomi da det viste seg at
staten finansierte 50% av prosjcktaktivitetene, I
Norge har det nesten ikke vart diskusjon om dette,
selv om staten 1 mange tilfeller betaler 100% av
prosjektkostnadene. Er denne holdningsforskjellen
ct uttrykk for «slgvsinn» og selvoppholdelsesdrift i
de norske organisasjonene cller er det primart en
reflecksjon av ulike tradisjoner, eller skyldes det en
kombinasjon av disse forholdene? En analyse og
vurdering av det norske private bistandsfeltet for-
drer fplgelig en sammenlikning bdde med det ge-
nerelle norske systemet og en sammenlikning med
de private bistandsorganisasjonenes profil og ka-
rakter i andre land.

Til tross for at dominerende ideologiske per-
spektiv fokuserer forskjellene mellom det private
og offentlige, sd har den faktiske samfunnsutvik-
lingen fgrt til generell tilneerming mellom sektorene
1 de fleste vestlige samfunn. Det er ogsd tilfellet
innen bistanden. Pa det generelle plan er det hevdet
at det offentlige har blitt mer «privat» og det «pri-
vate» mer offentlig bdde i funksjoner, ledelsesstil
og offentlig synliggjaring. De brillene som stirrer
scg blind pa det «private» og «offentlige» rom som
to klare motstridende felt, fir ikke gye pd ati virke-
ligheten er samfunnsaktivitetene snarere mer eller
mindre privat eller mer eller mindre offentlig. En
kan kanskje mest fruktbart snakke om organisasjo-
nenes ulike grader av «offentlighetsdimensjon», og
at ingen institusjon er bare «offentlig» eller bare
«privat». Den tradisjonelle todelingen er derfor
ddrlig egnet til 4 fange inn og forstd disse organi-
sasjonenes egentlige karakter- og sartrekk, og det
er ikke minst tilfelle innenfor bistanden i Norge.

Det har skjedd en faktisk utvikling med en klar
finansiell og administrativ tiln@rming mellom de
«private» organisasjonene og det offentlige (se
Kramer 1981 og 1991, Kaufmann 1986 og Wuthnow
1988). Mange av de private organisasjonenc under-
legges tydeligere og mer omfattende statlige ret-
ningslinjer og sterkere offentlig innsyn enn deler
av det offentlige system selv. Det er ogsd utviklet
organisasjoner som - 1 forhold til deres historiske
utgangspunktet var basert pd et mye tydeligere skille
mellom «privat» og «offentlig» - nd n@rmest kan
karakteriseres som en ny type hybrid-institusjoner.
Sammenlikninger mellom «private» og «offentlige»
organisasjoner og system gencrelt, som tar ut-
gangspunkt 1 forestillinger om at ngkkelforskjeller
gdr pd de «frivillige organisasjonenes» uavhengig-
het, autonomi og fleksibilitet pd den ene siden og

de offentlige organisasjonenes avhengighet av po-
litiske signal, deres tungroddhet og byrdkrati p den
andre siden, er derfor ikke s@rlig nyttige. Sammen-
likninger mellom «private» og «offentlige» bi-
standsorganisasjoner ma derfor, om de skal vere
fruktbare, gd bak «mytene». Uklar tenkning om «det
private» og «det offentlige» fir betydning for hvor-
dan det gjensidige forholdet oppfattes og utvikles
bdde 1 staten, i organisasjonene og 1 samfunnet
forgvrig, Det pavirker fplgelig rolle- og arbeidsde-
lingen mellom de to.

Den norske statens private
organisasjoner

Ndr det er slike problemer med & definere all-
ment hva en privat organisasjon egentlig er, inne-
barer det ogsd vansker med 4 avgrense de «private
organisasjoner» som underspgkelsesenhet her. De
organisasjonene vi er opptatt av hari realiteten neppe
noe viktigere felles trekk enn at de av NORAD og/
eller UD regnes som «private organisasjoner». Det
finnes private bistandsorganisasjoner som driver
bistand uten NORAD-stgtte, men som forgvrig er
akkurat som «NOR AD-organisasjonene». Mange av
kvinncorganisasjonene som er involvert i1 bistands-
arbeid, kunne like gjeme vert registrert av NORAD
som privat organisasjon, men siden de driver med
stptte fra TV-innsamlingen i 1989 faller de utenfor
(sc boks 25). Andre private organisasjoner driver
ikke selv bistandsarbeid, men samler inn penger og
pd basis av disse sgker de midler som sd tildeles
andre iverksettingsorganisasjoner, (Harstad Lions
har for eksempel samlet inn penger og fatt NORAD-
stptte som er overfgrt til CARE Norge.)

Organisasjonene i Norge spenner fra store
profesjonelle, humanit@re bistandsorganisasjoner
med en stor lgnnet u-landsadministrasjon som Redd
Bama, Det norske Flyktningerdd, Kirkens Ngdhjelp,
Rode Kors og Norsk Folkehjelp til smad organisa-
sjoner som stort sett bascrer seg pé ubetalt frivillig
arbeid som Stiftelsen Ny Framtid, etablert i 1991
ved sammenslding av Hipets Stjerne og Stiftelsen
Sarons Rose (stiftet i 1964 under navnet Sally Ol-
sens Bamehjem og Fengselsmisjon); fra sterke in-
leresseorganisasjoner som Landsorganisasjonen og
smi sxrorganisasjoner som Norsk Bibliotekfo-
rening, fra tradisjoneclle veldedighetsorganisasjoner
som Hamar Rotary Club til ordin®re politiske or-
ganisasjoner som Hgyres Studieforbund og Arbei-
dernes Ungdomsforbund. Staten gir stgtte til frivil-
lige organisasjoner som fdr nermere 100 prosent
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av sine midler fra statskassen og organisasjoner som
1 overveiende grad baserer sin virksomhet pé egne
innsamlede midler. Noen organisasjoner driver sd 4
s1 bare med bistandsarbeid (som Kirkens Ngdhjelp
og Pastor Strgpmmes Minnestiftelse), andre har en
stor og voksende u-landsavdeling (som Rgde Kors),
noen er primart norske sosiale velferdsorganisa-
sjoner eller interesseorganisasjoner (som Nearings-
livets Hovedorganisasjon, Norsk Undervisnings-
forbund og Landslaget for Norges Sykepleierstu-
denter), og har bistand som «venstrelillefingers»
arbeid. Noen organisasjoner, som misjonen, driver
et utstrakt arbeid 1 ikke-europeiske land, hvorav or-
dinzr utviklingshjelp utgjgr en liten del av virk-
somheten, mens et stort antall av organisasjoner kun
driver med bistand i utviklingslandene. Siden dette
arbeidet har som mal & studere statens bruk av de
private organisasjonene er det naturlig at vi i den
videre analysen tar utgangspunkt i feltet, slik det
implisitt defineres av NORAD/UD. Vi holder
imidlertid forskningsinstitusjonene utenfor, selv om
CMI, NUFU, FAFO og NORAGRIC, ogs3 har ak-
tiviteter som er knyttet opp til utviklingshjelp og
har inngdtt avtaler med NORAD/UD. CMI har for
eksempel en avtale med Bangladesh Institute of
Development Studies som inneb&rer en bistands-
komponent, FAFO, som i lgpet av 1992 blir ¢n pri-
vat stiftelse, lgsrevet fra LO, driver med urbefolk-
ningsstgtte for NORAD, og NORAGRIC adminis-
trerer den delen av SSE-bevilgningen som gir
gjennom private organisasjoner. Vi holder ogsi FN-
sambandet (1 1991 11.777 millioner) og UNICEF-
komitéen i Norge (1.024 millioner i 1991) utenfor,
fordi de erunderavdelinger av FN-systemet, og fordi
de ikke driver utviklingshjelp. Alle disse typene av
organisasjoner er utelatt i vir analyse, men referert
1 beskrivelsen av hele det statlige priv.org.-feltet, se
boks 10. (For en mer detaljert beskrivelse, se Dals-
engs delrapport).

Konklusjon

Gjennomgangen har vist at spgrsmdlet om hva
en privat organisasjoner, ikke er lett 4 besvare. Men
problemer med 4 definere eller avgrense feltet pre-
sist, undergraver selvsagt ikke feltets legitimitet el-
ler rolle - grensetilfeller vil det alltid vaere for enhver
definisjon. Det har derimot betydning for hvordan
en tenker omkring feltet. Framfor 4 ta feltet og or-
ganisasjonene som et lett avgrenset fenomen med
«evige», iboende egenskaper, er statens og organi-
sasjonenes oppgave 4 bestemme hvor mellom yi-

terpunktene frivillig/betalt, uavhengighet/avhen-
gighet, non-governmental/strimenn etc. de norske
organisasjonene bgr ligge.

Og til tross for de store innbyrdes forskjellene
har organisasjonene visse fellestrekk; de har felles
ideologisk og organisatorisk utspring i religigse,
politiske eller subkulturelle miljg utenfor det of-
fentlige apparatet, organisasjonenes ansatte er ikke
statsansatte, organisasjoncnes ledemotiv er ikke
profitt for profittens skyld og varierende deler av
deres aktivitet er basert pd frivillighet og innsam-
lede midler. Og ikke minst: organisasjonenes his-
torie og framtid dreicr seg om spgrsmal som folkelig
forankring, autonomi, identitet og integritet pa en
annen mdte enn hva som er tilfellet for bide det of-
fentlige styringsverk og det private n@ringsliv. Or-
ganisasjonene besitter pd grunn av den tredje
scktorens historic og ideologi, og ikke minst pd
grunn av at staten trenger dem, et potensiale for 4
bli en egen kraft bdde i norsk bistandspolitikk og i
bistandssammenheng.

Diskusjonen ovenfor har vist at denne rollen
eller dette rollepotensialet ikke er tildelt en gang
for alle, og at hva som blir oppfattet som de private
organisasjonenes fortrinn og styrker bade kan mistes
og erverves. A handtere feltet som om det besitter
en rekke iboende og positivt ladede egenskaper, slik
det gjgres i mye litteratur om «NGOs in develop-
ment», er lite fruktbart om mélet er bedre bistand.
Framfor & plassere organisasjonene «en gang for
alle» innenfor rigide dikotomier som «privat» ver-
sus «offentligs», «non-profit» organisasjoner versus
profitt-organisasjoner, «non-govemment-organisa-
sjoner» versus regjeringsorganisasjoner og gi dem
«evige» egenskaper som «grasrotorientert, fleksi-
bel, uavhengig» etc., har vi antydet en annen og mer
praktisk-konkret tilnerming som vektlegger orga-
nisasjonenes utviklingsretning over tid nir det
gjelder disse forholdene.
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:::]?_.uks 1{} Nurske prwate urgamsasmner ordnet EttEI‘ mﬂttatle stathge belgp 1991 (i tusen krnner) |
'K_lIkEI'I.S Nadhijelp 2{14 282 Lions International 751
Norges Rgde Kors 141 543 Fredskorps Sambandet 746
Redd Barna S | 113 067 Norges Kristelige Forening for Unge Kvinner 737
Norsk Folkehjelp ' o 79 637 Landslaget for Norges Sykeplmcrsmdenter 716
Det Norske F]yl-:mmger&d - 41 814 Den norske Advokatforening - 656
CARE Norge:. . : - 39406 Stiftelsen ny Framtid (tidl. Sarons Rnse) 552
Mellomkirkelig Rid 27892 Norske Kvinners Nasjonalrid 500
‘Den Norske Tibetmisjon 22037 Rogalandsforskning 500
‘Norsk Luthersk M;s;nnssamhand 21329 Hgyres Studieforbund : 480
‘Studentenes og Akademikernes Int. Hjelpefond =~ 20 673 De Fna Evangeliske Fﬂ:ﬁﬂmlmgﬂrs Stiftelse. 468
Umklﬁiﬁsfﬁﬁdét;' Framtiden 1 Vire Hender - 20.249 Norsk Institutt for Vannforskning i 447
“Aksjoner- TV-innsaml., Operasjon Dagsve:rk etc. 20000 Det Norske Totalavholdsselskap 434
:_ Landsnrgamsasmncn i Norge s 1328 . Norsk Sykepleierforbund 421 -
_Pastor Strgmmes Minnestiftelse 16380 Norsk Utenrikspolitisk Institutt 385
Norges Blindeforbund o 14 485 Arbeiderbevegelsens Ungdomsfylking 372
Pinsevennenes Ytre Misjon 213913 Norges Landbrukshggskole 300
Afghanistankomiteen i 1 Nnrge. S 13260 U - Assist, SAS Norge 299
Caritas Norge g bl b Norsk ILO komite 275
Den Nﬂrske Mis Junsaihansc 12337 Studieforbundet Ny Verden 275
Den norske Samahms_]nn o 212250 Operasjon Dagsverk - 1991 273
FN-sambandet i 11818 Det Norske Misjonsforbund 270
Christian Michelsens Insututt 11777 - Sosialistisk Opplysningsforbund 260
Det Kongelige Seiskap for Norges Vel 10 856 ¢ Noregs Ungdomslag 239
Arbeiderbevegelsens Internasjonale Stgttekomite 9410 | Kiristelig Folkepartis Studieforbund 230
For Utvikling - Gjgvik 7582 _ Den Internasjonale Sommerskolen, UiO 210
Namibiaforeningen 6 760 ~ Norsk Institutt for Naturforvalining =~ )
Norsk Larerlag 6 668  Folkehpgskolerddet . )
Det Norske M isjonsselskap 6465 ~ Senterpartiets Dpplysnm gsfnrhund 195
Adopsjonsforum 6 026 Kvinnefronten i Norge 175
Nzringslivets anednrgamsaspn (NHG tdl NAF} 4928 Forum for Utviklingsjournalistikk 170
Det Norske Skogselskapet _ 4908 Norsk Faglazrerlag 160
Norges Handlkapf-:}rbund 4 860 Den Norske Tannlegeforening 145
NORAGRIC T 4102 Venstre Opplysningsforbund 135
Fellesridet for det Sﬂrltge Afrlka : 3963 Norsk Misjonsrdd 128
Norsk Forbund for stfk:sk kallngshﬂmmmde 3814 Norsk Sosionomforbund 126
Frelsesarmeen 3627 Senter for Afrikansk Kultr, Oslo 125
International Press Services 32715 Senter for Industriell og Teknisk Forskning, Trdh. 117
~ Adventistsamfunnnet i Norge 31558 Norges Husmorforbund . 114
‘Landsforeningen for H_]erten og Lungesyke 3108 Solidaritetskomiteen for Kurderne 110
Kvinnenes Internasjonale Garantifond - 3 000 . Nordisk Samerad 101
Nasjonalforeningen for Folkehelsen = 2889 - “Opplandsprosjektet c/o Oppland Rgde Kors 88
Norges Idrettsforbund = 2 816 Norges Kristelige Studieforbund 68
Bl Kors i Norge 52632 Norges Diabetesforbund 62
FAFO International = = a2 264 Norsk Undervisningsforbund 55
Den Int. Tuberkulose- og Lungesykdamsunmn . .2000 Inner Wheel Norge 50
FORUT - Universitetet i Tromsg e ] 044 World Wildlife Fund - Norge 50
Nordiska Afrika Instituttet 1900 World Watch Institute - Norden 50
Latin-Amerikagruppene i Norge 1 851 ‘Solidaritetskomiteen for Filippinene, Kalayaan 50
Metodistkirkens Misjonsselskap 1700 Norsk Institutt for By- og Regionsforskning . 50
Den Norske Muhammedanermisjon 1685 Norsk Forening for Asylsgkere 44
- Norsk Institutt for Fredsforskning 1675  Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon 42
‘Lions Club Harstad 1 669 ~Norges Naturvernforbund 40
‘Norwegian Aid Committee ' 1538 Kristent Fredslag 32
Felleskampanjen for Jordas Miljg og Utvikling 1500 Det Hvite Bind 30 .|
Norwegian Medical Snmet}' for the Middle East 1491 Informasjon/Studieorganisasjon 30
Kvekerhjelpen 2 1403 Solidaritetskomiteen for Bangladesh 29
ORT Norge B sl k) Norsk Cubansk Fﬂrt:mng 26
Det Norske Baptmmamfurm 1264 Marys Venner = 20
Palestinakomiteen 1209 ~ Norsk Bibliotekforening 15
Norsk Journalistlag 1 083 ~ Norsk Bangladeshforening 14
- Hungershjelpen - Norge 1 062 Telemarksforskning 11
SOS-Bamebyer (nnrske venner] 1 050 Den Norske Helsingfors Komite 10
UNICEF-komiteen i Norge 1050 Det Norske Forbund av 48 9
Diakonhjemmets Internasjonale Senter 1025 Deén Norske Tibetkomite 7
Palestinagruppene i Norge - 974 Norsk - Tanzaniansk forening 5
Arbeidernes Opplysningsforbund - 902 Samnemnda for studiearbeid 4
Landslaget for Norske Ungdumsorgmmas;aner - 818 Mo
Skolenes U-landsaksjon Sl Medisinernes Eritreaaksjon (refusjon) -42
Institutt for Mﬂnnf:skerl:mgheter e b Kilde: Dalseng 1992.




KAPITTEL III

Staten og organisasjonene

Litteraturen om «NGOs in development» be-
skriver ofte de private organisasjoncne som om det
skulle vere et enhetlig fenomen, og som om deres
aktivitet 1 utviklingslandene er uten sammenheng
med giverlandets tradisjoner og s@regne relasjoner
mellom NGOs og «sin» stat. Sett fra utviklings-
landenes stisted kan dette vere fruktbart fordi det
viktige ikke erhvem som gjgr noe, men hva de gjor.
Det er ogsa ofte den mest regningsvarende metoden,
fordi antallet utenlandske organisasjoner er for stort
til & gd inn pd hver enkelts historiske og institu-
sjonelle forutsetninger.

Denne studien har, i trdd med mandatet, et helt
annet utgangspunkt: Skal en skjgnne organisasjo-
nenes arbeidsmdter, muligheter og begrensninger i
«felten», som cr hele evalueringsstudiens mél (Fase
I og I1), er det helt utilstrekkelig og begrense fokus
til arbeidet 1 utviklingsland. Den norske statens po-
litikk overfor hele den tredje sektor og overfor de
private bistandsorganisasjonene har hatt en betyd-
ning som vanskelig kan overdrives nir en snakker
om «kanalens» funksjonsmate. Denne politikken og
de muligheter og dilemmaer den har skapt, er tema
for dette kapittelet. I neste kapittel vil vi kartlegge
det faktiske organisasjonslandskapet, dets stgrrelse,
dets utvikling og profil. Det vil vise «kanalens»
egenskaper og karakter, og dermed faktorer som
staten (og organisasjonene) ikke bgr overse i
videreutviklingen av innbyrdes relasjoner og s@®r-
egne arbeidsoppgaver.

I

Den norske eller skandinaviske «modellen» er
kjennemerket av et nert forhold mellom de frivil-
lige organisasjonene og staten. Organisasjonslivets
historie har sammenfatningsvis blitt beskrevet som
preget av «skiftende former for samspill, gjensidig
pavirkning og samarbeid mellom det offentlige og
de frivillige almennyttige organisasjonene» (NOU
1988:19). Petisjoner fra organisasjonene til myn-

dighetene om stgtte fant sted fra organisasjonslivets
fpdsel pd 1800-tallet. I Norge fikk private organisa-
sjoner offentlig stgtte allerede i 1820 og ble tidlig
integrert i den offentlige velferdspolitikken (Selle
1992:8). Den generelle forestillingen om organisa-
sjonene som representanter for samfunnet overfor
staten 1 utviklingslandene, som har dominert norsk
tenkning om utvikling i utviklingslandene, passer
ikke som sammenfaining av norsk historie pa fel-
tet.

Det erenn videre vanskelig 4 snakke om noen
«gullalder» hvor de frivillige organisasjonene var
fullstendig autonome og uavhengige (Selle 1992:9),
Forbindelsene har vart preget av utbredt samarbeid
og integrasjon, snarere enn konflikt og kamp mel-
lom hva som i dagens bistandsterminologi (jfr. f.eks.
St.meld. nr. 51 (1991- 92) om Nord-Sgr politikk og
norsk bistand) gjerne todeles som «det sivile sam-
funn» og staten. De frivillige organisasjonene blir
snarcre beskrevet som en hovedkraft i den ideolo-
giske og organisatoriske endring i retning gkt of-
fentlig ansvar for velferdssektoren (Kuhnle og Selle
1990:182). De har gjennomgdende vert lite opptatt
av problemet med autonomi og uavhengighet fra
staten, fordi, hevdes det, staten og den private vel-
ferdssektor i stor grad har vert enige om mailene
(Kuhnle og Selle 1992). Etter 2. verdenskrig har
samarbeidsrelasjonene blitt utvidet (Kuhnle og Selle
1992:30). Det er et samarbeid som begge parter i
stor grad har oppfattet som basert pd felles méalset-
tinger, snarere enn basert pd en hierarkisk kom-
mandostruktur, hvor det sivile samfunn etablerer
organisasjoner for & forsvare seg mot staten. Utvik-
lingen har gtt i retning av stadig sterkere offentlig
medvirkning i organisasjoncnes aktiviteter. Serlig
etter 1960-70 tallet er det at «de offentlige overfp-
ringer har fatt avgjgrende betydning for mange or-
ganisasjoners eksistens og utviklingsmuligheter»
(NOU 1988:187).

Innenfor den private bistandssektorens korte
historie kommer - som vi vil vise - de samme trek-
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kene enda tydeligere til syne. Gjennom «skiftende
former for samspill» historisk, finansierer nd staten
store deler av mange organisasjoners arbeide, det
er dens prioriteringer som i stor grad styrer hvor
organisasjonene arbeider og hva de arbeider med. I
perioden har det vart en sterk grad av cnighet
mellom organisasjoner og stat; de har 1 stor grad
syncs 4 ha hatt «felles mdlsettinger». Enigheten om
malene og statens pavirkning pa arbeidsoppgavene
har vert adskillig stgrre enn hva som har vart til-
fellet ndr det gjelder selv den «skandinaviske»
modellen generelt. Flere av de kristne bevegelsene
og arbeiderbevegelsens organisasjoner oppsto jo
gjerne som et resultat av misngye med den offentlige
politikken. Solidaritetsorganisasjonene pd 1970-
tallet oppsto ogsd i kamp med den norske staten og
NORAD. Som bistandsorganisasjoner er det imid-
lertid stor enighet mellom bdde solidaritetsorga-
nisasjonene, misjonsorganisasjonene og arbeider-
bevegelsens pd den ene siden og staten pd den andre
siden. Vi vil beskrive utviklingen av et stadig ty-
deligere paradoks: De organisasjoner som i henhold
til en stadig hyppigere uttalt mélsetting skal stgtte
de «sivile samfunn» i utviklingslandene, har i trdd
med det offentliges stadig stgrre bruk av organisa-
sjonene pd 1980-tallet, inngatt hva som kan synes
som et «livsvarig ekteskap» med staten i Norge.

Denne utviklingen har selvsagt mange og
sammensatte arsaker. Her vil bare nevnes tre forhold
av betydning for var diskusjon: Den sosialdemo-
kratiske samarbeidsmodellens innflytelse pd opp-
byggingen av velferdsstaten, grunnleggende ser-
trckk ved norsk gkonomi og at den norske staten er
en smastat uten kolonial fortid. Siden Norge er et
langt land med f4 mennesker og en relativt egaliter
struktur, har humanit@re organisasjoner hatt et
svakere grunnlag for tilstrekkelig, permanente inn-
tekter fra private givere enn 1 en del andre land.
Norske bistandsorganisasjoner har fglt mindre press
for 4 distansere seg fra staten ute, fordi den norske
staten har et godt omdgmme, har ingen kolonial
fortid osv. Disse trekk ved forholdet mellom stat og
organisasjoner i Norge er objektive forhold, som en
ikke bgr se bort fra nér en diskuterer autonomi, fi-
nansiell avhengighet osv. Det har satt s&regne og
viktige rammer for statens og organisasjonenes
handlingsalternativ 1 dag.

Samtidig er det klart at de rammene som den
historiske utviklingen har skapt, kan endres dra-
matisk. En kan for eksempel spgrre om - og det vil
sannsynligvis bli mer aktuelt i drene som kommer -
samlivet fra organisasjonenes side var et fomulfts-
ekteskap. Sa lenge som staten betaler, hvorfor lage

knuter pé trdden? I tre tidr har utbetalingene gkt, og
i denne perioden har det nzrmest ikke vart prinsi-
pielle konflikter mellom stat og organisasjoner. Det
er fplgelig svert viktig d ha 1 mente at det norske
landskapet, statens retningslinjer og styringsformer
ctc., er produkt av en historie som hele tiden har, 1
dobbelt betydning, hvilt pd en jevn og dramatisk
gkning i statens stgtte til organisasjonenes arbeid. |
Sverige og Storbritannia er det foreslatt dramatiske
kutt i bistandsbudsjettet. Hva vil skje om den norske
staten surrer igjen pengesekken, slik signalene nd
tyder pd at den vil? Hvordan vil samlivet da utvikle
seg? Gitt tradisjonene pé feltet - i hvilken grad er
organisasjoner og stat forberedt pd 4 takle en slik
radikalt ny rammebetingelse? En slik utvikling kan
tvinge fram stgrre autonomi innen det private
bistandsfeltet og klarere motsetninger mellom stat
og organisasjoner. Men det kan ogsd legge grunn-
laget for en tettere allianse mellom de delene av
statsapparatet som driver med bistand og organisa-
sjonene, mot Finansdepartementet. I kapittel I'V blir
det samme problemet tatt opp, sett fra organisasjo-
nenes stdsted. Poenget med vér tiln@rming er at
organisasjonene valgmuligheter i en slik ny situa-
sjon, vil vere pdvirket av tradisjoner, konvensjoner
og etablerte relasjoner til staten.

Vi har antydet at det er stor forskjell mellom
hvordan forholdet mellom staten og organisasjonene
har utviklet seg «hjemme» og den politikken som
store deler av priv.org.- bistanden fremmer «ute».
Det er defor et tankekors at verken likheter eller
dpenbare forskjeller mellom norske utviklingspro-
sesser og politikken i u-landene er tatt opp pd en
systematisk méte i strategidiskusjoner for feltet.
Stgtte til de private organisasjonenes arbeid 1 utvi-
klingslandene innebarer jo ikke noe mindre enn &
forme andre lands forhold mellom stat og samfunn.
Er gapet mellom «hjemmex»-erfaring og bistands-
politikk en avspeiling av helt forskjellige virkelig-
heter? Eller mener en at gapet skal minskes, og hva
bgr i sa fall skje: Vil organisasjonenc ta med seg
«hjem» politikken om 4 styrke det «sivile samfunn»
og kjempe for de undertrykte mot den norske staten,
eller vil bistandsstrategien bli mer statsvennlig 1 trid
med den tradisjonen de mdlbzrer 1 Norge. Dette
dilemmaet, knyttet til organisasjonenes rolle som
krysskulturclle aktgrer, vil vi ta opp pd nytt, og 1
stgrre bredde, 1 kapittel V.
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Generell styring

Det er lite fruktbart & studere hvordan en ka-
nal fungerer uten ogsa 4 kjenne til, for 4 holde oss
til terminologien, vannkildene eller reservoarene
som kanalenc kommer fra, og som i sistc instans
bestemmer deres vannfgring og dermed pévirker
deres kraft. Hvordan ser de statlige kildene ut? Hvor
stor(e) er de og hvordan reguleres «pengestrgmmen»
0g organiseres «autoritetsflyten»?

Hvordan har det offentlige og det statlige sty-
ringsverk oppfattet og brukt de private organisasjo-
nene i bistanden? Hvilke politiske retningslinjer,
styringsredskaper og styringsformer er etablert? I
hvilken grad kan en si at staten har hatt en enhetlig,
gjennomtenkt politikk overfor og administrativ
hindtering av denne sektoren? Er, som det heter i
Mandatet (se punkt 5.1.1) for denne studien, norske
myndigheters retningslinjer og praksis «klar, kon-
sistent, realistisk og i overensstemmelse med over-
ordnede politiske mdl for anvendelsen av bistands-
midler innen ulike innsatsomrdder og budsjettka-
pitler»? Og kan retningslinjene ha «ikke tilsiktede
konsekvenser ndr det gjelder utvalg og innretting
av de aktiviteter som stgttes eller 1 forhold til orga-
nisasjonenes cgenart og fortrinn» (se 5.1.4)?

Kapittelet vil studere problemet pa tre nivder;
- fgrst vil det gi en kort framstilling av Stortin-

gets og regjeringers retningslinjer for dette

arbeidet. De grunnleggende politiske f@ringe-
ne for denne sektoren er sdpass allmenne at de
er av begrenset interesse her (vi vil imidlertid

ta opp sider ved meldingene andre steder i

teksten).

- Demest, og det vil utgjgre hovedtyngden, vil
NORAD:s retningslinjer og rutiner beskrives
og diskuteres. Denne vektlegging er naturlig
fordi deter NORAD som har hatt st@grst innfly-
telse pé de private organisasjonenes rolle som
kanal for norsk bistand, og som ogsd har utvi-
klet de mest omfattende styringsverk pa feltet.

- For det tredje vil UD-systemet fokuseres. De
ulike kontorene i UD for ngdhjelp og flykt-
ningehjelp har blitt stadig viktigere for flere av
organisasjonenes arbeid.

Politiske retningslinjer

For styringsredskapene beskrives og analyse-
res, er det ngdvendig & gi et konsentrat av de gene-
relle politiske retningslinjene. De private organisa-
sjonens rolle som kanal er underlagt en rekke poli-

tiske og statlige instanser, De overordnede prinsip-
pene trekkes opp gjennom Stortingets debatter og
vedtak om norsk utenrikspolitikk, og gjennom de
signaler og pdlegg de gir bistandsdepartement og
NORAD (se kilder). Pa et slikt felt, hvor bdde stor-
tingsrepresentantenes og regjeringsmedlemmenes
kunnskap og direkte erfaring er relativt begrenset
av naturlige grunner, vil bistandsadministrasjonen
giennomgdcende ha relativt sterk innflytelse pa hva
som blir vedtatt og, ikke minst, pd tolkningen og
oppfglgingen av vedtakene. En analyse av hvem som
styrer hvem pd ulike omrdder ville derfor vart in-
teressant, men det ligger utenfor rammene av denne
studien. Derimot tas det opp noen eksempler pd
administrasjonens selvstendige rolle underveis, Pa
samme mate diskuteres ogsd noen eksempler hvor
organisasjonenes politiske press og kontakter har
fgart til vedtak 1 Stortinget som igjen har nedfelt seg
i NORADs retningslinjer. Ndr den videre framstil-
ling implisitt framstiller et fast, hicrarkisk mgnster,
hvor Stortinget tas opp fgr NORAD for sd 4 nevne
organisasjonene til slutt, samsvarer ikke det alltid
med faktisk maktforhold og maktutgvelse. Dette
kommer ogsé til uttrykk pa det praktiske plan, hvor
organisasjoner med de rette kontakter kan ga «over
hodet» pd de statlig/fadministrative instanser, dersom
de er misforngyd med eller kritisk til deres arbeid.

Denne gjennomgangen av de overordnede
politiske holdningene til de private organisasjonene
vil visc at a) mange av de scntrale problemene
knyttet til bistand gjennom private organisasjoner
ikke er reflektert i Stortingets drgfting av deres plass
1 bistandsarbeidet, b) Regjering og Storting har sig-
nalisert ulike retningslinjer uten at skifte 1 politikk
er klargjort eller argumentert for og ¢) den betyd-
ning organisasjonenc er blitt gitt, er resultat av ge-
nerelle politiske strgmninger og bevisst advokat-
virksomhet pd deres vegne snarere enn basert pd
erfaring. Og omvendt; trangere bistandsbudsjett
betyrinnskjerpelser overfor de private organisasjo-
nene. Betydningen er ikke blitt fastlagt pd bakgrunn
av en argumentasjon om hva som tjencr utviklin-
gen best 1 utviklingslandene. En kunne for eksempel
godt tenke scg at en utflating av bistandsbudsjett
kunne bety fortsatt dramatisk vekst i st@tten til de
frivillige organisasjonene, dersom en pd et ideo-
logisk og faktisk grunnlag mener at det ville vert
mer cffektiv hjelp enn stat-til-stat-bistand.

P4 samme mdte som det er stor forskjell pd
det lille batteri av statlige kontorer, avdelinger og
etater som bruker private organisasjoner som kanal
for bistandsmidler i 1992 i forhold til de svart be-
skjedne og administrativt ad-hoc pregede «system»
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som ble etablert 1 bistandens barndom, har det skjedd
en tilsvarende omveltning 1 den politiske vektleg-
gingen av de private organisasjonenes betydning i
utviklingshjelpen. Fra 4 vere helt marginale pd
1960-tallet, ble de sarlig 1 1ppet av det siste ti-dret
svart sentrale.

Engenutvalget 1 1961 ulhgrer «en annen ver-
den» enn St.meld. nr, 36 (1984-85) og St.meld. nr.
51 (1991-92) nér det gjelder vektlegging av de pri-
vate organisasjoners betydning i bistanden. Utval-
get tilla Norsk Utviklingshjelp oppgaven med, som
det da defensivt ble formulert, 4 «s@rge for kontakt
og samrdd mellom institusjoner, organisasjoner og
privatpersoner pd feltet». Det tok imidlertid ikke opp
frivillige organisasjoner som ¢t eget tema og langt
mindre som en separat «kanal» for det offentliges
penger. Det ble heller ikke drpftet 4 opprette egne
byrdkratiske organ for dette feltet. Den generelle
holdningen ble sammenfattet av saksordfgrer, Jacob
Pettersen, 1 stortingsdebatten om utviklingshjelp den
8. februar 1962:

«Det vil vere av interesse med et nart samar-
beid mellom disse private organisasjoners ar-
beid og det mer statlig pregede, ikke slik at en
skal kontrollere eller legge dem under noe
statlig tilsynsorgan, men slik at de nytter ut
hverandres erfaringer og vet om hverandre, og
slik at virksomheten koordineres sd det ikke
gjpres ungdig dobbeltarbeid. Men ellers skal
de selvsagt arbeide pd friest mulig grunnlag.»

Den generelle sympatien med de private or-
ganisasjonene har vert sterk i Norge, men det store
politiske gjennombruddet kom fgrst - i trdd med den
internasjonale 1deologiske strgmningen som er nevnt
1 kapittel II - pd midten av 1980-tallet. P4 det nasjo-
nale plan stgttet Willochregjeringens generelle
privatiseringspolitikk opp om en slik utvikling, og
det samme gjorde det faktum at den fgrste ministe-
ren for det nye DUH sto svért n@rt organisasjons-
Norge. St.meld. nr. 36 (1984-85) og dens s&rnorske
versjon av grunnbehovsstrategien dpnet opp nye
muligheter og rom for private organisasjoner 1 for-
hold til tidligere strategier. Bdde moderniserings-
teoriene som pdvirket meldingene pd 1960-tallet og
begynnelsen pd 1970-tallet og avhengighetsteoricne
var opptatt av makronivd, av utviklingen pd det
nasjonal-statlige eller internasjonale plan. I dette
utviklingsperspektivet spilte private organisasjoner
en marginal rolle, selv om de ofte ble oppfattet som

en sentral politisk kraft. Ulike revolusjonre bonde-
bevegelser ble, for cksempel av modemiserings-
leoriens tilhengere, bekjempet som tradisjonalister
som bremset akkumulering av investeringsvillig
kapital og ngdvendig omstilling. P4 den annen side
ble de oppfattet som den autonome sj@lbergings-
politikkens stormtropper av avhengighetsteoriens
tilhengere. Disse politiske perspektivene madtte
overskrides om de «frivillige organisasjonene»
skulle bli et samlende punkt for norsk bistand.

I stortingsmeldinger pd 1970-tallet ble fortsatt
de private organisasjonene gjennomgdende egnet
liten oppmerksomhet. Et tidstypisk tegn var at fel-
tet1St. meld. nr. 94, (1974-75), Norges gkonomiske
samkvem med utviklingslandene, kun ble tildelt en
haly side i en 135 siders presentasjon. To ting var
av interesse i vr sammenheng: Det ble vist til re-
videring av NORADs retningslinjer som dpnet for
utvidet pkonomisk stgtte til organisasjonene (se
avsnittet om finansielle relasjoner mellom NORAD
og organisasjonene). Det ble ogsa understreket, 1
ettertid som en kontrast til signalene i 1992, at stgtten
til organisasjonene ikke burde underordnes et geo-
grafisk konsentrasjonskrav.

Det er ogsd typisk for utviklingen pd 1970-
tallet at det i srlig grad var utenriks- og konstitu-
sjonskomiteen som tok opp spgrsmdl knyttet til de
private organisasjonenes rolle. Representanter fra
Kristelig Folkeparti hadde 1 perioden sd & si alle
saksordfgrere for bistandsdiskusjoner (se boks 11).
I Innst. S. nr. 192, (1975-76) ble, under gjennom-
gangen av den bilaterale bistand, private organisa-
sjoner viet en relativt stgrre oppmerksomhet enn i
stortingsmeldingen (2 av 20 sider). Komiteen gjorde
rede for og stgttet de nye retningslinjene som alle-
rede var vedtatt i NORAD. Komiteen la 0gsd vekt
pd at driftstgtten burde reguleres med jevne mel-
lomrom, og foreslo ogsa for fgrste gang direkte stgtie
til private internasjonale organisasjoner som «en-
gasjerer seg i relevante prosjekter 1 utviklingsland
Norge samarbeider med». Den sterke aktiviteten fra
kristen-Norge er ¢t av de s@rtrekkene som kan for-
klare det private organisasjonskartets karakter og
den store stgtten det offentlige gir. Gjennom sitt
vedvarende arbeid med bistandsspgrsmadl i Stortin-
get, har de fra Korvald til Haugsgjerd til Bondevik
sprget for at organisasjonenes krav er reist.

Gjennombruddet for de private organisasjo-
nene i offisiell norsk bistandspolitikk kom med den
nye prinsippmeldingen, St. meld. nr. 36, (1984-85),
Om enkelte hovedspgrsmal i norsk utviklingshjelp.
Den ble framlagt av KrF-statsrdden Reidun Bru-
sletten. Private organisasjoner ble gitt relativt stor

—
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Buks 11

'1962:  Jacob Pettersen - (DNA)
' 1963: Jacob Pettersen (DNA)
- 1964: Jacob Pettersen (DNA)
11965: BentRgyseland )
1966: BentRgyseland (V)
1967: . Bent Rgyseland oy
1968: BentRgyseland (V)
-1969: Lars Korvald (KRF)
1970: Lars Korvald ~ (KRF)
1971: Lars Korvald (KRF)
1972:  Lars Korvald (KRF)
~ Overlapper med: |

1972:  Asbjgrn Haugstvedt (KRF)
1973:  Asbjgrn Haugstvedt (KRF)

4 Pﬂnsippmeld.n‘nZQ(lQ?1-‘?2)
- 1974:  Asbjpm Haugstvedt

. (KRF)
- 1975:  Asbjgrn Haugstvedt ~ (KRF)
1976: Asbjgrn Haugstvedt ~ (KRF)
~ + Prinsippmeld.nr.94(1974-75)

1977:  Asbjgrn Haugstvedt (KRF)

=

S_aksﬁrdfﬂrere_ for utviklingshjelp i utenrikskomiteen.

o Fram til 1978 var hele omradet samlet hos en person, fra 1979 ble saksomridet delt i bilateralt 0g
m'ultila'té:f'alt omrdde og delt pa to eller flere personer. Her oppgis bare den politiker som har hatt det
| b_ilateralé ansvar fra 1979, og dermed NORAD og samarbeidet med de private organisasjonene.

. (KRF)
1978: Jacob Aano (KRF)
1979; Jakob Aano (KRF)
(Bare bilateral del.)

~1980: Jacob Aano (KRF)
1981: Lars Roar Langslet (H)
1982: Liv Aasen il (DNA)
1983: Hans H. Rossbach (V)
1984: Hans H. Rossbach (V)

- 1985: Grethe Vemg (H)
1986: Liv Aasen (DNA)
1987: Kjell Magne Bondevik (KRF) |

1977: ‘Jacob Aano

+ Prinsippmeld: St.meld. 36 (1984-85)
og tilleggsmeld. 34. (1986-87)

1988: Kjell Magne Bondevik (KRF)
1989: Kjell Magne Bondevik (KRF)
1990:  Paul Chaffey (SV)
1991: Paul Chaffey (SV)
1992: Paul Chaffey (SV)

+ Prinsippmeld.nr.51 (1991-92)

plass, og opptrer under overskriften «Spesielle
malgruppeorienterte kanaler». Brundtlandregje-
ringens tilleggsmelding (St.meld. nr. 34, (1986-87))
var mer tilbakeholden og fremhevet at «vekstperio-
den bgr avlgses av en konsolideringsfase» (s. 62),
samtidig som den fortsatt framhevet organisasjo-
nenes fortrinn pd samme ureflckterte méte. I stor-
tingsdebatten som fulgte ble «konsolideringsfasen»
tonet ned. Utenrikskomiteen sa i sin innstilling at
den sa pd det arbeidet som mange private organisa-
sjoner gjgr i utviklingsland, «som et meget viktig
supplement til den offentlige bistanden.» De gir en
Svaert positiv beskrivelse av de private organisasjo-
nenes fortrinn og szregenheter, og sier seg blant
annet «enig 1 at en av de fordeler private organisa-
sjoner har fram for stgrre nasjonale og intermnasjonale
hjelpeorganisasjoner er at de er mindre byrakratiske,
0g dermed mer fleksible» (Innst. S. nr. 186 (1986-
87):41). Komiteen pipekte at stgtte til organisasjo-
nene 1 mottakerlandene burde gke «vesentlig» (s.st.:
42), og betydningen av at «norske private organisa-
sjoner legger vekt p& samarbeid med organisasjo-

ner i mottakerlandene og styrker den lokale forank-
ringen» (s.st: 43). Komiteen sendte 0gsd ut et forste
signal om at det var gnskelig med rammeavtaler
mellom departementet og paraply/enkeltorganisa-
sjoncr, fordi det vil gke organisasjonenes ansvar,
og samtidig gi «frihet til omprioriteringer uten u-
ngdvendig administrativ formalisering» (s.s.). De-
res fordelingspolitikk kan ogsd antyde hvor viktig
det er d inkludere norske forhold i studiet av bistand
1 mottakerlandene (se boks 12).

I St. meld. nr. 13, (1989-90), Om samarbeidet
med utviklingslandene i 1988, stir delen om de pri-
vate organisasjonene helt fgrst i oversikten over den
tosidige bistanden. Dette kan symbolisere og mar-
kere de private organisasjonenes framskutte plass i
norsk bistandspolitikk pd slutten av 1980-tallet.

I St.meld. nr. 51, (1991-92), Om utviklings-
trekk i Nord-Sgr forholdet og Norges samarbeid med
utviklingslandene blir organisasjonene, som det
framgdr av virt utdrag fra meldingen (se bosk 13),
anerkjent og integrert som en sentral del av norsk
bistandspolitikk, bdde innenfor tradisjonell utvi-
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klingshjelp, nir det gjelder npdhjelp/flyktningehjelp
og arbeid i politiske konflikt omréder. I motsetning
til St. meld. nr. 36 (1984-85), der organisasjonene
varomtalt i et eget hovedkapittel, er omtalen lagt til
ct underkapittel i det stgrre «Sentrale bistandspoli-
tiske spgrsmél». Omtalen er noe dempet ned 1 om-
fang, men det slés fast at organisasjonene spiller en
sentral rolle som partnere i forvaltningen av norsk
bistand. Meldingen ser den pkende graden av stat-
lig finansiering som et problem, og uttrykker be-
kymring for at organisasjonenes «identitet, folke-
lige forankring og frivillige karakter» md sikres.
Organisasjonenc bgr ikke fi preg av 4 vare rene
forvaltningsorganer for statlig bistand, fordi det kan
svekke deres forankring i det norske samfunnet.
Dette siste er et sentralt punkt, fordi organisasjo-
nene oppfattes som en «lyttepost» i utviklingslan-
dene og blir gitt mye av @ren for at det store flertal-
let av Norges befolkning har en positiv holdning til
bistand. Samarbeidet med lokale private organisa-
sjoner vil sikre styrket demokratisk og pluralistisk
utvikling og hjelpe fram en folkelig deltagelse i lands
utviklingsprosesser. Et sentralt punkt er begrepet
«komplementaritet». Det innebarer at organisasjo-
nene skal utfylle den totale norske innsatsen 0g
ansces spesielt nyttige i land, omrider og pa sekiorer
eller overfor grupper som Norges statlige bistand
ikke kan na direkte. @kt bruk av organisasjonene til
4 utfgre statlige oppdrag beskrives som en tjenelig
metode for NORAD i 4 sikre en slik komplemen-
taritet. Den mer uforbeholdne stgtte som organisa-

Buks 12

e ISt mﬂld nr 34 (1986 8?) Om hoved-
.sp.;arsmai i nar.sk urwkfmgshjefp Tilleggsmel-
ding til St. meld. nr. 36, (1984-85), annonseresen
bcwlgmngspulmkk som kan demonstrere frukt-
Egibarheten av 4 inkludere Norge og norske fnrhu]d

takerlandene. De statlige midlene skulle fordeles
ctter ct muferdlghetspnnmpp innad i det norske
nrgamsasmnssamfunnet snarere ennetteren vur-
dering av bistandseffektivitet i mottakersamfun-
“nene: «Regjeringen vil videre se bevilgningene
over de ulike tilskuddsposter i sammenheng i
forhold til at en ma bidra til en rimelig fordeling

‘mellom organisasjonene som representerer ulike
grupper i den norske befolkningen - bl.a. for a
‘understgtte det brede blsmndsengasjement i:

:uplmnnen}n (s. 64).

sjonene fikk i St.meld. nr. 36 (1984-85), er fplgelig
dempet ned samtidig som deres rolle som instrument
i den totale norske bistandsinnsatsen er understre-
ket sterkere. Det presiseres at organisasjonene skal
trekkes med som partnere i norsk bistandstenkning
og planlegging, spesielt i samarbeidslandene (for
meldingens formuleringer, se boks 13).

11

Konklusjon:

- Selv om det har skjedd store brudd i vekt-
legging av feltets betydning og i retningslinjer for
organisasjonenes arbeid har hovedmélsettingene for
arbeidet ligget fast: de private organisasjonene er
viktige og bgr fa stgtte i hovedsak av to grunner:
deres potensiale som bistandsaktgr som supplement
til annen tosidig bistand i mottakerlandene, og de-
res potensiale som formidler av kunnskap og enga-
sjement i Norge.

- Organisasjonenes rolle innenfor utviklings-
hjelpen pa den ene siden og bistand/ngdhjelp pa den
andre siden har i svert liten grad veart integrert i
Stortingets diskusjoner om organisasjonenes arbeid
og vurdering av deres rolle.

- De offisielle policy-dokumentene har hen-
vist til organisasjonenes fortrinn, som om de er u-
problematiske og s 4 si bevist gjennom historisk
erfaringer, selv om den siste meldingen, som nevnt,
har en mer problematiserende holdning pa noen
omrader. Verken gkningen i stgtten pd 1980-tallet
eller utflatingen i stptten nd er begrunnet med basis
i ervervet erfaring nir det gjelder organisasjonenes
faktiske rolle i utviklingslandene.

- Stortinget har i beskjeden grad lagt seg opp 1
eller styrt departementets eller direktoratets mer
konkrete retningslinjer for dette arbeidet, eller sagt
pd en annen mite: etter behandlingen & dgmme har
det vert stor enighet mellom administrasjon og
Storting om arbeidets karakter og innretning.

- Viktigst i denne sammenhengen er at Stor-
tinget (eller Direktoratet) aldri har diskutert pa et
prinsipielt grunnlag a) den tredje sektorens poten-
siale i ulike samfunn; b) dilemmaet mellom vekt-
legging av «komplementaritet» med staten her 0g
«alternativ» til staten der; c) forholdet mellom or-
ganisasjonenes rolle og norsk utenrikspolitikk, 0g
d) forholdet mellom organisasjonenes betalte bi-
standspropaganda og nordmenns forstdelse av den
ikke-europeiske verdens kompleksitet.

Ingen av disse konklusjonene bgr overraske
noen. Stortinget diskuterer sjelden prinsipielle
spprsmal, pd grunn av arbeidsbyrde, arbeidsform etc.
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Boks 13

St.meld. nr. 51 (1991-92), s. 237
Retningslinjer for norsk politikk

Regjeringen vil:

- gjgre samarbeidet med private organisasjoner til
et mer aktivt virkemiddel i Norges totale bi-
standsvirksomhet. Organisasjonene vil bli truk-
ket mer aktivt med som partnere i norsk bistands-
tenkning og -planlegging generelt og i forbin-
delse med innsatser i samarbeidsland og -regio-
ner,

- fortsatt legge vekt pd stptte til lokale private
‘organisasjoner, bdde via norske organisasjoner
og dirckte fra NORAD i det enkelte samarbeids-
land,

- peke pd den viktige rolle som organisasjonene
vil kunne spille i 1990-4rene for institusjonsut-
vlklmg m.m. i furbmdalse mcd den Dmfnrdalmg |

"pnvatf: sektor i mange utviklingsland,
~-oppmuntre de private organisasjonene til i stgrre
_grad d kanalisere den offentlig finansierte bistan-
den til norske samarbeidsregioner, med vekt pé
Afrika sgr for Sahara

- opprettholde prinsippet om en egenandel pa 20
prosent for norske organisasjoner,

- invitere organisasjonene til 4 gjennomfgre opp-
dragsprosjekter innenfor omrader der de har sr-
lig kompetanse. Oppdragsprosjcktene bgr imid-
lertid ikke dnmmere samarbeidet med den en-
“kelte organisasjon og heller ikke komme i kon-
flikt med prinsippet om mottakeransvar,

- stimulere og styrke norske organisasjoners rolle
'5_1 formidling av kunnskap og engasjement for
norsk bistand innad i det norske samfunnet.

Ndr det gjelder utviklingshjelp og de private orga-
nisasjonencs potensiale i ulike samfunn har repre-
sentantene i tillegg selvsagt svart begrenset kunn-
skap. Det viktige er derfor ikke 4 pApeke hva som
er et helt naturlig fenomen. Det sentrale er & vise at
det er andre faktorer, som idcologiske strgmninger,
stortingskomiteers sammensetning og ledelse og
deres lydhgrhet overfor organisasjons-Norge, tak-
tiske politiske overveielser particne i mellom osv,
og 1kke minst inspill fra NORAD i form av forslag
til tekst i meldinger etc., som har vert bestemmende
for feltets plass.

W

Forvaltningsorgan og retningslinjer

Staten gir bistand til private organisasjoner fra

31 ulike poster pd bistandsbudsjettet. Antall konto-

rer og saksbehandlere som forholder seg til private

organisasjoner er enda hgyere. Nedenfor gis en
oversikt over de sentrale statlige kontorer og etater

1 1992 som bruker private organisasjoner som kanal.

I Utenriksdepartementet finnes:

- Ngdhjelpsenhceten, som skal gi stgtte til tiltak
som kan lindre menneskelig ngd fordrsaket av
naturkatastrofer. Denne ble opprettet da De-
partementet for utviklingshjelp eksisterte, og
ble overfprt til UD etter sammensldingen, men
ligger fortsatt under Bilateral avdeling.

- 1. politisk kontor, som primart driver med
flyktningebistand tildct Sgrlige Afrika. Denne
bistanden beskrives som sterkt politisk moti-
vert og kontrollert, malsettingen er & pivirke
en politisk prosess i gnsket retning,

- 2. politisk kontor, som arbeider med stgtte til
(Iyktninger, menneskerettigheter og humani-
teer bistand som fglge av krig og konflikt.

- Programavdelingen, UD , med underenhetene
for Milj@ og Forskning forvalter diverse s@r-
bevilgninger gitt av Stortinget, som f.eks. Mil-
j@bevilgningen, SSE-bevilgningen, forsk-
ningstiltak, kvinnebevilgningen etc.

. Nord-Sgr avdelingen, som stgtter en del min-
dre informasjonstiltak som gdr pd Nord-Sgr
forhold.

I NORAD er det fgrst og fremst:

. Kontoret for Private organisasjoner, som har
ansvar for 4 stgtte og kontrollere utviklings-
prosjekter i regi av private organisasjoner.

. Informasjonskontoret har stgttet organisasjo-
nenes informasjonsarbeid i Norge. Fra og med
sommeren 1992 er forvaltningen av bevilgnin-
gen ul organisasjonenes opplysningsarbeid
overfgrt til Kontoret for Private organisasjo-
ner.

- Andre enheter i NORAD, dvs. diverse serbe-
vilgninger, landprogrambevilgninger cic.

NU og NORAD

Opprinnelig var Norsk Utviklingshjelp pitenkt
som solisten i statens forhold til de private organi-
sasjonene. NORAD, dets etterfplger og utskilt som
eget direktorat i 1968 med et eget Kontor for Pri-
vate Organisasjoner (opprettet i 1979), er fortsatt
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statens viktigste politiske og administrative sty-
ringsinstrument og finansiclle kilde overfor de pri-
vate organisasjonene. Men det har skjedd en viktig
endring som ikke har blitt tilsvarende reflektert i
Stortingets diskusjoner om feltet eller i feltets selv-
oppfatning: Dircktoratet og Priv.org.-kontorets fi-
nansielle tyngde vis 4 vis organisasjonene er Kraf-
tig svekket i forhold til de ulike kontorene og enhe-
tene i Utenriksdepartementet. Mens NORAD var
nermest «<enerddende» pd 1960- og 1970-tallet, har
NORAD og UD gjennom nesten hele 1980-tallet
vart omtrent like store reservoarer for den private
bistandskanalen.

De fgrste NU-retningslinjene ble vedtatt pa
styremgte nr. 4, den 17.august 1962 og de siste i
1991, gjeldende fra 1. januar 1992. De viktigste
irene i historien om det formelle forholdet mellom
staten og de private organisasjonene i Norge er 1963,
1971, 1973, 1977, 1979, 1981, og 1991 (for en mer
detaljert gjennomgang, se Hgdnebgs delrapport).
Nir vi her diskuterer «retningslinjer» oppfatter vi
retningslinjer i bred forstand, dvs. som de styrings-
mekanismer som NU og senere NORAD til enhver
tid oppfattet som offisielt retningsgivende i Norge.
Generelt kan en si om utviklingen av retningslin-
jene at de til dels er blitt utformet i dialog med or-
ganisasjonene gjennom konferanser, seminarer og
hgringer opp gjennom arene. Det vi ovenfor har
karakterisert som et generelt trekk ved forholdet
mellom det offentlige og organisasjonene 1 Norge,
har ogsé pé dette feltet preget forholdet mellom
bistandsorganisasjonene og staten: Det har stort sett
vart en grunnleggende enighet om felles mél ndr
det gjelder hvordan staten via NORAD skulle
«bruke» organisasjonenc.

Det fgrste initiativ om offentlig finansiell stgtte
til de frivillige bistandsorganisasjonene, ble svert
godt mottatt, (Flere av de organisasjonene som da
ble invitert, er fortsatt av de viktigste aktgrene, sc
boks 14.) De aktuelle organisasjonene 14 1 startgropa.
Allerede i 1963 var det spknader inne for omlag 25-
30 millioner kroner, mens det opprinnelig bare var
budsjettert for 1 million. Det kan ikke vere tvil om
at organisasjonene allerede da oppfattet denne nye
pengekilden som attraktiv ogsd sett fra et mer sne-
vert organisasjonsbyggingssynspunkt, Siden da er
det utviklet et politisk institusjonelt og finansielt
samarbeid som - sett over tid - har blitt stadig mer
intimt og omfattende.

1

NU og NORADs retningslinjer

En mer konkret gjennomgang av detaljerte
retningslinjer og deres historiske utvikling vil kon-
sentrere seg om fglgende punkter ndr det gjelder
staten og det offentliges forhold til:

a) administrative system for kanalisering av bi-
standsmilder til de private organisasjonenc

b) ngytralitetsparagrafen eller spprsmalet om de
private organisasjonene som politiske/reli-
gigse aktgrer i mottakerlandene

¢) krav og endringer til organisasjonenes egen-
gkonomi og administrasjon

d) retningslinjer og endringer for stgtte til ikke-
norske private organisasjoner

For alle disse punktene vil gjennomgangen
vise store endringer og avdekke uavklarte, inne-
bygde motsetninger og dilemmaer.

Avtaleformer

Statens avtaleformer med organisasjonene 0g
den utvikling de har gjennomgétt uttrykker ikke bare
endringer i administrative former, men avspeiler
ogsi det generelle samarbeidsklimaet. I den fgrste
tida hadde NU beskjedne ambisjoner ndr det gjaldt
bruken av de private organisasjonene; Stort scit
stgttet de ganske enkelt de prosjektene som sa mest
stgtteverdig ut. Denne praksisen var naturlig, fordi
arbeidsfeltet var helt nytt for de fleste organisasjo-
nene (bortsett fra misjonen), og verken NU eller
organisasjonene hadde erfaring med langsiktig
bistandsstrategisk tenkning og det cksisterte en viss
gjensidig skepsis.

I de fgrste rene var avtalene knyttet til orga-
nisasjonenes enkeltprosjekter. Etterhvert ble det
introdusert nye, stadig mer omfattende, avtalefor-
mer. NORADs mélsetting med disse har vert d
styrke kontrollen pd de feltene som direktoratel til
enhver tid har oppfattet som mest sentrale, samti-
dig som NORAD har gnsket & redusere kapa-
sitetskrevende detaljstyring. Organisasjonene har
fplgelig over tid fatt stgrre administrativ selvsten-
dighet og planleggingsautonomi, samtidig som dcn
overordnede bistandsstrategiske kontrollen er for-
spkt opprettholdt. NORADs dilemma er forsgkt Igst
pi ulike méter, men mot en endret bakgrunn der
NORAD over tid har utviklet en stadig stgrre, ge-
nerell tillit til flere av de mest sentrale private
bistandsaktgrene. Eksplosjonen i aktivitet og bud-
sjett samtidig som administrativ kapasitet 02 saks-




Staten og organisasjonen 29

- Boks 14

Viéren 1961 arrangerte det norske Utenriks-
departementet for fgrste gang en konferanse for
norske private organisasjoner. Temaet for mgtet
‘varorganisasjonenes mulige rolle innenfor norsk
bistand. Nesten alle de organisasjonene som ble
innbudt da, er av de mest sentrale private kana-
lene furnnrskuwlklmgshjelp 304rseinere. Disse
nrgamsas_mnene var med -
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Norsk Samband for de Forente nasjoner
‘Norsk Studentrad
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Redd Bama

UNICEF komitéen i Norge

annenﬂs Samfunn

__ Man var ogsa i1 kontakt med Den Norske
::;Smr-Afnka komite og Statens Ungdomsrad.

t

behandlerbemanning ikke har vokst nevneverdig pa
1980-tallet, har gjort det naturlig med en ganske
kontinuerlig spken etter samarbeidsformer som re-
duserte arbeidsmengden uten 4 miste kontroll. Det
er et poeng a sld fast at NORADs problem er et
generelt problem for statsadministrasjonen (se ta-
bell 2), og at den irritasjon som en del organisa-
sjonsrepresentanter gir uttrykk for overfor «sin» dgr
inn i statsapparatet, derfor til dels er basert pi
urealistiske forventninger. Méiten en har forsgkt 4
lgse gapet mellom kapasitet og oppgaver, har, som
ellers i staten, bestdtt i en kombinasjon av & legge ut
oppgaver og a etablere andre, mindre arbeidskre-
vende samarbeidsformer. Fglgende hovedformer for
samarbeidsrelasjoner med organisasjonene er utvi-
Klet (gjennomgangen er basert p4 Steens delrap-
port.):

- Retningslinjene for stgtte fra priv.org.-kon-
toret operer med rullerende prosjektstgtte i tilknyt-
ning til hva som gjemne kalles den «laveste ramme-
avtaleform». Rullerende prosjektstgtte innebarer cn
noe forenklet saksgang sett i forhold til den tradi-
sjonelle prosjektstgtten som dominerte tidligere.
Organisasjonen mé i dette tilfcllet legge fram Arlige
aktivitetsplaner med individuclle prosjektbeskri-
velser. Disse drsplanene inndeles vanligvis i igang-
satte prosjekter, nye prosjckter og prosjektskisser.
Forenklingsgevinsten er at det i aktivitetsplanene
kun trengs 4 angi nye momenter i forhold til forrige
ars framstilling for padgdende prosjekter. For nye
prosjekter skal det redegjgres for bakgrunn, per-
spektiver og framtidig innsats. Organisasjoner som
ennd ikke har oppnddd rammeavtale fir altsi kun
stgtie til enkeltprosjekter. Rullerende prosjektstgtte
praktisercs ogsd i alle de utvalgte sammenliknings-
landene, bortsett fra i Nederland.

- I Norge og Sverige har den rullerende pro-
sjektstptten i stor grad vaert et «forstadium» for eta-
blering av «rullerende prosjektavtaler». Mélet sy-
nes d vere pd den ene siden en gradvis oppbygging
av et samarbeid mellom det offentlige og den enkelte
organisasjon og pd den andre siden en organisa-
sjonsutvikling hvor organisasjoner med stgrre er-
faring far muligheter til 4 g et skritt videre enn det
«enkle» prosjektsamarbeidet (Albinson og Ahlstrom
1991). Ordningen innebzrer at NORAD godkjenner
hvert enkelt prosjekt innenfor rammen, men at or-
ganisasjonenc har betydelig fleksibilitet innenfor
denne rammen nér det gjelder 4 omdisponere mid-
ler mellom de godkjente prosjektene.

- Rammeavtaler cr blitt brukt om et type sam-
arbeid som innebarer at det vanligvis inngds en
prosjektbasert programsamarbeidsavtale med den
aktuelle organisasjon. Den innbefatter overordnede
prinsipper og kriterier for stgtte til organisasjonens
prosjekter. P& grunnlag av denne avtalen forhand-
les det om en drlig bevilgningsramme for en tre til
fem-drs periode.

NORAD inngikk den fgrste rammeavtale med
Kirkens Ngdhjelp for fire-drsperioden 1975-78, i
forbindelse med KNs prosjekt i Spr-Sudan. Den kan
vel helst med ndverende ordbruk kalles en «rulle-
rende prosjektavtale», en avtaleform som farst for-
melt ble innfgrt i retningslinjene i 1992. 1 1980 far
Det Norske Misjonsselskap, Landsorganisasjonen i
Norge og Redd Barna tilsvarende avtale for tre-ars-
perioden 1980-82 (tilsammen omfattet det over 50
millioner kroner). I 1981 inngds en samarbeidsav-
tale med Den Norske Arbeidsgiverforening for pe-
rioden 1981-83 (i stor grad begrunnet ut i fra den
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Tabell 2

Veksten i antall departementer, avdelinger, kontorer og tjenestemenn i tidsrommet 1945-1970

Antall dep. Avdelinger Kontorer Tjenestemenn
1945/46 10 46 172 2103
1955/56 15 63 203 2 141
1960 15 64 204 1 965
1970 15 77 231 2212

Kilde: NOU 1988:342

innenrikspolitiske balansens skyld). Det var imid-
lertid ferst i 1988 at avtaleformen blir inkludert 1 de
formelle retningslinjene, og de skulle nd ha en tids-
ramme pd 5 r. Rammeavtalene innebar en viss
dreining mot prosjektskisser og at det ikke lenger
skulle vaere krav om detaljerte prosjektforslag,
samtidig som det skulle innfgres enklere prosedyrer
for rapportering og regnskap.

- I Norge er det i 1992 etablert sdkalte pro-
gramavtaler med Kirkens Ngdhjelp og Redd Bama.
Kirkens Ngdhjelp har fitt en region-basert program-
rammeavtale mens Redd Bamna har fitt en barne-
sektor-basert programrammeavtale. 1 forslagene til
vedlegg (av 12.04.92 og 08.07.92) til de eksisterende
rammeavtalene heter det at «1992 er valgt som et
provedr slik at Kirkens Ngdhjelp/Redd Bama og
NORAD i fellesskap kan utvikle retningslinjer, form
og innhold, oppfplgings- og rapporteringsrutiner for
programavtalen som samarbeidsform, fgr ny avta-
leperiode innledes 1. januar 1993». For disse 1o
organisasjonene dreier denne overgangen fra pro-
sjektrammeavtale til programrammeavtale seg stort
sett om en formalisering av etablert praksis. Kir-
kens Ngdhjelps regionbaserte avtale omfatter innsats
i Ost-Afrika, Vest-Afrika, Sgrlige Afrika, Asia og
Latin-Amerika og har et samlet stpttebelgp for 1992
pi 75 millioner kroner (inkludert 3 millioner pa
venteliste). Redd Barna sin avtale med NORAD er
ikke geografisk avgrenset. Samarbeidsgrunnlaget
for avtalen er bamerettet bistand.

- NORADs samarbeid med Bistandsnemda
ved Norsk Misjonsrdd er den eneste paraplyavtalen
mellom NORAD og et organ/sekretariat som re-
presenterer en gruppe av norske organisasjoner (se
boks 15). En nylig gjennomfgrt evaluering av
Bistandsnemda viser at forholdet til NORAD ikke
er uten problemer. Et hovedproblem som er papekt
er motsetningen mellom en viss overstyrelse av
Bistandsnemda fra NORAD pé den ene siden og
samtidige signaler om at NORAD er villig til d de-
legere mer ansvar og makt til Bistandsnemda, 1kke

bare arbeid og myndighet, pd den andre siden
(Heitman og Skjgnsberg 1992). Fra medlemsorga-
nisasjonene blir det uttrykt stor tilfredshet over
Bistandsnemdas gkonomiske disposisjoner. Men
selv om de fleste av medlemsorganisasjonenc sy-
nes at Bistandsnemdas hindtering av de gkonomisk-
administrative ordningene er god, kommer det fram
en viss usikkerhet om den faktiske ansvarsfordeling
mellom NORAD og Bistandsnemda.

Det er mange likhetstrekk mellom den norske
og den svenske Bistandsnemda. Imidlertid synes den
svenske Bistandsnemda i stgrre grad 8 halykkesi a
skape den effektive og ubyrdkratiske institusjonen
som norsk Bistandsnemd gnsker & bli (Heitman og
Skjpnsberg 1992). Utviklingen mot stgrre oppgaver
og stgrre selvstendighet har for den svenske
Bistandsnemd pdgitt over en tidrs periode. I den
samme periode er en kompetent og stabil stab bygget
opp. Den sterke forenklingen av prosjektbchand-
lingen har gjort det mulig & arbeide mer med faglige

Boks 15

Norsk Misjonsrids Bistandsnemd

Norsk Misjonsrads Bistandsnemd er en pa-
raplyorganisasjon for 13 misjonsorganisasjoner,
opprettet i 1983 for & innga og administrere en
felles rammeavtale med NORAD. Rammebelg-
pet for 1992 er pa ca. 80 millioner kroner ibereg-
net sckretariatets budsjett. Organisasjonene har
sclv ansvaret for utforming av spknader, gjen-
nomfgring av tiltak, regnskap og rapportering.
~ Allhenvendelse mellom organisasjonene 0g
NORAD skal imidlertid gd gjennom Bistands-
nemdas sekretariat. Sekretariatet har i dag fem
ansatte. De samlede utgiftene for kontorets drift i
1991 var pa 2,6 millioner kroner. :
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og overordnede spgrsmdl enn det til nd har ver
mulig for Norsk Misjonsrids Bistandsnemd.

- Blokkavtaler er introdusert i de nye ret-
ningslinjene fra 1992, og er forelgpig ikke gitt noe
konkret innhold. Generelt tenker en seg at organi-
sasjonene skal kunne fd offentlige bidrag til sitt
samlede bistands- og humanitare hjelpearbeid, uten
at de trenger & spesifisere enkeltprosjekter eller
programmer i sine spknader. Blokkavtalene skal
normalt inngds med grupper av organisasjoner
(konsortier/ paraplyer) pd grunnlag av dokumentert
erfaring, kompetanse og kapasitet innen det felt som
det sgkes midler til.

En blokkavtale skal gi totalansvaret for for-
valtning av tildelte midler til blokkavtaleorganisa-
sjonen. Kontrakter i blokkavtalesamarbeid i andre
land regulerer vanligvis presentasjon av tids og ar-
beidsplaner og de ulike rapporteringsprosedyrer og
rutiner.

Andre lands erfaringer

Andre lands erfaringer nir det gjelder mer
overgripende avtaleformer far tydelig fram de nor-
ske trekkene. I Sverige har det lenge vart en en
praksis med rammeavtaler. Der kan organisasjoner
med rammeavtaler selv bestemme 4 iverksette
prosjekter med en ramme pé opptil 500.000 svenske
kroner. I Norge er tilsvarende ramme 250.000 norske
kroner. I Danmark har det ikke vert rammeavtaler
med private organisasjoner i det hele tatt. 1 1982
ble det nedsatt et utvalg som skulle vurdere statlig
stgtte til de private bistandsorganisasjonene i Dan-
mark. Utvalget gikk prinsipielt i mot blokkavtaler,
fordi slike forhindret «at man kan behandle gamle
0g nyc ansggere efter de samme regler». I fglge
dansk UD kunne slike avtaler ogsa «give perma-
nente bindinger til sm strukturer og fgre til, at en
stigende del af bistandsmidlerne anvendtes til
administration». Utvalget foreslo derimot ramme-
avtaleri sininnstilling, men forslaget fikk ikke stgtte
verken fra DANIDA eller utenriksministeren i fplge
hans redegjgrelse for Folketinget i 1983. Danskene
fortsatte tidligere praksis hvor stgtte ble gitt etter
vurderinger av hvert enkelt prosjekt. I 1991 ble det
sd vedtatt at en skulle inngd forhandlinger med et
utvalg organisasjoner som skulle kunne fi slike
rammeavtaler med en tidsramme pd 3 ir.

Blokkavtaler er forst og fremst utviklet i Ned-
erland. Samfinansieringsprogrammet der bygger
helt og holdent pd blokkavtaler. Det gir totalansva-
ret for forvaltning av tildelte midler til blokkavtale-

organisasjonen. Tilsvarende stgtteformer er etablert
1 Canada og Sverige. I Danmark har regjeringen og
DANIDA vert skeptisk til bdde blokkbidrag og
paraplyorganisasjoner. Som vi ser, teoretisk stir
mangc muligheter dpne, men den historiske utvik-
lingen har lagt rammer for NORADs avtalepolitikk
1 drene som kommer. Den vil stort sett vaere ufor-
andret, men med - er det grunn til 4 tro - en viss
forskyvning oppover trinnene pa avtalestigen.

Konklusjon

NORAD har utviklet et fleksibelt samar-
beidssystem som tar hensyn til organisasjonenes
ulike grad av kompetanse, profesjonalitet osv., men
som 1 liten grad er bygget opp for 4 utvikle de enkelte
organisasjoncnes spesielle fortrinn, Det er samtidig
et system som fungerer bade som oppmuntring og
sanksjonsmulighet overfor organisasjonene, siden
de fleste pnsker 4 klatre oppover pé avtalestigen.
De nye retningslinjene til NORAD har muligheter i
seg til & skape svert endrede forhold mellom orga-
nisasjonene og NORAD, dersom de implementeres
pd en radikal méte, NORAD har signalisert at de
gnsker 4 gd sakte fram, men samtidig er det uklart
hvordan en tenker seg malet for nyordningen. Stor-
tingsmelding nr. 51. diskuterer overhode ikke disse
nye retningslinjene, s hva politikemne vil er ogsi i
hgyeste grad uklart - til tross for spgrsmélets betyd-
ning for norsk organisasjonslandskap og utvi-
klingshjelp.

Tilleggsmelding nr, 34 (1986-87) til Stor-
tingsmelding nr. 36 (1984-85) nevner arbeidet med
d revidere retningslinjene, og at man vil formali-
sere rammeavtalene. Samtidig sies det klart at det
er for tidlig & videreutvikle denne avtaleformen i
retming av avtaletyper som gir organisasjonene stgrre
autonomi overfor staten. Rammeavtaleordningene
blir nedfelt i NORADs retningslinjer i 1988. Siden
da har en géut videre med denne avtaleformen og
utvidet den til nye typer, som programavtaler og
ogsa dpnet opp for blokkavtaler. Om de blir fulgt
opp, kan de - over tid - fgre til at det blir mulig 4
bygge opp adskillig sterkere, alternative bistands-
miljger utenfor NORAD, slik det for cksempel
finnes i Nederland. Det er &penbart at s@rlig blokk-
avtaler, men ogsd paraplyavtaler og programavtaler,
gir muligheter for at staten kan bidra til 4 bygge
opp sterke sentra for mer privat bistandsvirksomhet,
som over tid kan utvikle bide stgrre organisatorisk
og politisk autonomi vis a vis den samme staten -
hvis den det vil. Antakeligvis er nyordningen ment
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som et rent administrativ tiltak, men bgr ikke disse
stgrre prinsipiclle spprsmélene drpftes 1 stgrre
bredde, bide av politikere, organisasjoner og NO-
RAD.

Parallelt med endringen i avtaleformer, har
NORAD tatt flere initiativ for 4 styrke dialogen med
organisasjonene. To mgtepunkter med organisa-
sjonene er etablert; policy-mgter og landmgter.
Hensikten med denne dialogen fra NORADs side
er 4 trekke organisasjonene mer aktivt med 1 dis-
kusjon og meningsutveksling omkring norsk bistand
til det enkelte land og bidra til en sterkere helhets-
tenkning omkring den norske innsatsen. I forhold
til den uoversiktlige situasjonen som har vért, hvor
det har hendt at organisasjoner som arbeider 1 det
samme landet knapt nok har visst om hverandre og
langt mindre hatt organiserte diskusjoner om bi-
standsstrategi og det cnkelte lands utvikling, og hvor
NORADs og organisasjonencs innsats ikke har vaert
serlig koordinert, md dette veere et viktig skritt som
vil gjgre innsatsen mer effektiv. Ikke minst vil en
slik samordning kunne skape mer oversiktlige for-
hold for mottakerlandets myndigheter og institu-
sjoner. Men ogsd denne medaljen har en bakside,
som kan skape ikke-intenderte konsekvenser, spe-
sielt hvis organisasjonene og NORAD ikke serden,
i felles glede over det nye initiativet. Organisasjo-
nene synes stort sett 4 oppfatte de nye ordningene
og initiativene som positive. Den stgter imidlertid
mot organisasjonenes skepsis til og oppfatninger om
NORADs kompetanse; dels pd grunn av den type
erfaring noen mener finnes i statsbyrakratiet («de
kjenner ikke grasrotnivdct») og dels pd grunn av
hva som ofte beskrives som NORADs hang til
bistandsmoteord (se boks 29 og 31). Dvs. enercnig
i mer dialog, men usikker pd hva den vil bringe.
Vartinntrykk er at organisasjonene oppfatter denne
ny-ordningen med mgiepunkter som langt mindre
radikal enn hva NORAD selv gjor.

Og som dialogen mellom mottaker 0g giver,
kan heller ikke dialogen mellom NORAD og orga-
nisasjonene bli en likeverdig dialog, uansett hva
partene sclv métte pnske. Det er NORAD som sitter
pi pengene,og i en situasjon hvor flere sentrale or-
ganisasjoner har finansielle problemer i forhold til
etablert aktivitetesnivd og organisasjon, dvs. de har
blitt hjelpe-avhengig, kan slike diskusjoner fgre til
integrasjon og ikke bare «komplementaritet» (se
diskusjon om dette begrepet under avsnitiet om
geografisk konsentrasjon), som er NORADs mal.
Nir NORAD regelmessig skal legge fram og dis-
kutere sine overodnete policy-mélsettinger, bidde ndr
det gjelder temasatsing (miljg/kvinner/menneske-

rettigheter etc.), og nir det gjelder & fa til et samspill
mellom organisasjonenes aktiviteter og NORADs
landprogram, er det ikke unaturlig & se for seg at
organisasjoner vil utviske sitt serpreg eller sin au-
tonomi for 4 beholde og helst gkt NORAD-stgtten.
En organisasjon som hele tiden kjgrer fram sin spe-
sialitet, og mener at NORAD f.eks.ikke skjgnner
betydningen av & jobbe i en spesiell scktor eller1 et
spesielt omréde, vil neppe etablere den tillit som er
ngdvendig for 4 klatre oppover i avtalestigen. Or-
ganisasjonene er nd bedt om & utvikle sine strate-
gier pA de aktuelle omradene, og mélet for direkto-
ratet m4, i trAd med statsforvaliningens selvsagte
oppgave, vare 4 oppnd stgrre grad av politisk sam-
ordning i samsvar med det offentliges bistands-
politiske mdlsettinger.

I de nye retningslinjene stir det at NORAD
vil sgke 4 verne om organisasjonenes integritet 0g
serpreg. De fleste vil vel ogsd mene at dette er et
svert prisverdig initiativ. Det er ogsd enda et ck-
sempel pd det nere forholdet mellom stat og orga-
nisasjoner pd feltet i Norge. Det finnes fd andre
samfunn hvor staten ville ha gatt ut og nermest
krevd av organisasjonene, om de ville ha fortsatt
stptte, at de métte styrke sitt serpreg. Problemet vi
vil peke p4, er uavklarte dilemmaer mellom dennye
vekten pa policy-diskusjoner og komplementaritet
p den ene siden, og gnsket om stgrre integritet 0g
serpreg pa den andre siden. Siden serpreg og iden-
titet ikke fgrst og fremst har med formelle eller
institusjonstekniske spgrsmdl & gjpre, kan dette
gnsket undergraves av politikken med & samordne
organisasjonenes arbeid med NORADs landpro-
grammer gjennom mer hyppige policy-diskusjoner.
Forskjellen mellom komplementaritet og integra-
sjon, ndr NORAD stort sett finansierer begge de
partcne som skal «komplementeres» med hveran-
dre, er hdrfin. Kravet om at organisasjonene md
kunne dokumentere at de har «grunnleggende inn-
sikt i bistandsspgrsmél», gjennom & legge fram do-
kument som viser strategier og mél og som doku-
menterer erfaring fra bistandsvirksomhet i minst 2
ir, kan virke i samme retning. Dette kan stimulere
det motsatte av hva som synes & vere mélsettingen:
en symbolpolitikk, som over tid vil undergrave
«integritet» og «serpreg». De nye avtaleformene
og det serpreget og den autonomi de vil kunne ut-
vikle over sikt, kan bli bremset av kravet om
komplementaritet og felles policy-diskusjoner. Det
er spesielt tilfelle gitt den finansiclle situasjonen
noen av organisasjonenc er i. I en annen situasjon
kunne dette dilemmaet snarere opplfattes som et
smart kompromiss. Det ville ha kunnet holde bide
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tendensen til autonomi og tendensen til under-
ordning i sjakk.

Noytralitetsparagrafen

Denne paragrafen og fortolkningen av den har
spilt en sentral rolle i historien om statens stgtte til
de norske private organisasjonenes utviklingshjelp.
Den var spesielt mye diskutert og omtalt i
ordningens fgrste ir. Pa slutten av 1980-tallet og
begynnelsen av 1990-tallet har den derimot veart
relativt lite diskutert og reflektert over, til tross for
at de private organisasjonenes bevisste (og ubevis-
ste) rolle som politiske og ideologiske aktgrer i
konfliktomrdder nettopp i denne perioden har vert
pdfallende. Ved & beskrive og analysere hvordan
paragrafen har blitt fortolket og etterlevd kan det
reises fundamentale spgrsmal ved bistandens poli-
tiske rolle generelt og ved de private organisasjonene
som kanal for den norske statlige bistanden spesielt.

I

Allerede i1 diskusjonene som gikk forut for
Stortingets vedtak av 8.februar 1962 om opprettel-
sen av Norsk Utviklingshjelp, ble det fra utenriks-
minister Halvard Lange presistert at organisasjone-
nes tiltak ikke skulle «ha som form4l 4 fremme et
spesielt politisk eller religipgst syn. Mcn det ligger
naturligvis ikke deri noen tvang for dem som deltar
i dette arbeidet til 4 skjule sin egen overbevisning».
Generalsekretzr Andresen i NU 1a deretter fram et
forslag til sitt styremgte 17. august 1962 som lgd:
«Uansett tiltak er stgtte fra Norsk Utviklingshjelp
helt betinget av at en bestemt politisk eller religigs
opplatning ikke vil bli fremmet». Styret endret dette
til: «Uansett tiltak er stgtte fra Norsk Utviklings-
hjelp betinget av at politiske eller religigse serformal
ikke spkes fremmes».

Utsagn bgr fortolkes ut i fra samtidens ideo-
logiske og politiske kontekst og bakgrunn, Da Lange
presiserte at bistanden ikke skulle fremme et «spe-
siclt syn» og da NUs styre understreket at «s@r-
formdl» ikke skulle fremmes, tenkie de selvsagt ikke
pa motiv som spredning av vestlige sivilisasjons-
verdier, spredning av moderiniseringsideer, vestlig-
demokratisk styresett etc. Dette ble oppfattet som
universelle ideer, og ikke som det de var; vestlige
serformdl i en global sammenheng. Det var ogsi
utenkelig at Regjering og Storting pd 1960-tallet
vurderte de norske private organisasjoner som vik-
tige innenrikspolitiske aktgrer i andre stater. Bide

Engen- og Onarheim-utvalgene og de ulike stor-
tingsdebattene var tindrende klar p4 at bistand skulle
gis til de nye statsdannelscne, og stgtte opp om de
nye lederncs forsgk pé statsbygging og gkonomisk
vekst 1 trdd med den dominerende modemiserings-
strategien. 1960-tallets bistandstenkning hadde in-
gen plass forideer om de private organisasjoner som
undertrykte folkegruppers advokater, eller som or-
ganisasjoner som skulle styrke det sivile samfunn
vis 4 vis lokale statssystcmer. Siden ngytralitets-
paragrafen fikk sin opprinnelige utforming da, har
denne tenkningen til denne dag pavirket retnings-
linjens karakter.

Diskusjonen om ngytralitetsparagrafen hadde
primert en norsk innenrikspolitisk dimensjon, om
den enn var pdvirket av generclle retningslinjer for
utviklingshjelp formulerti FN og dets underorganer.
Stridens eple var fgrst og fremst misjonens rolle og
plass innenfor bistandsarbeidet. Bistanden var dre-
vet fram av og baserte seg pd en allianse mellom en
relativt sekularistisk venstreside i Arbeiderpartiet og
misjons-Norge. For staten var det pd 1960-tallet
viktig & utvide oppslutningen om bistanden i hele
folket. Ngytralitetsparagrafen ble i denne sammen-
hengen oppfattct som en grenseoppgang mot kristen
misjon, den skulle vise at skattcbetalernes penger
ikke ble brukt til & fremme s@rinteresser i Norge, at
bistanden ikke var «gammel misjon» i nye kler.
Diskusjonen mellom Det Norske Misjonsselskap og
NU om fortolkningen av denne paragrafen, kan
demonstrere hvordan «ngytralitet» ble oppfattet og
definert i bistandens barndom. I de f@rste drene var
det de gamle misjonsorganisasjonene og Kirkens

o

Boks 16

FNs prinsipper for u-hjelp ble referert i St.
meld. nr. 63 (1952): Hjelpeprogrammet skal ikke
«vere et middel] til utenlandsk politisk eller gko-
nomisk innblanding i landenes indre anliggen-
der. Hjelpen skal ogsd ytes uten hensyn til det
politiske styret i vedkommende land, og uten
hensyn til befolkningens rase eller religion»
(s.4). Ogsd i 1962 understrekte en at man fast-
holdt FNs prinsipper: «Det er viktig at hjelpen til
utviklingslandene gies uten tanke pa fremme av
politiske, pkonomiske eller religigse serinteres-
ser, som et praktisk uttrykk for mellomfolkelig
samarbeid og solidaritet i samsvar med den 4nd
som ligger til grunn for samarbeidet i De Forente
Nasjoner» (St.meld. nr. 23 (1961-62).
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Npdhjelp som fikk nesten alle pengene fra staten. I
1963 mottok i alt 6 prosjekter stgtte fra Norsk Ut-
viklingshjelp: Santalmisjonen til sykehus i India,
Pinsevennenes Ytre Misjon til yrkesskole 1 Kongo,
Kirkens Ngdhjelp til jordbruksprosjektet i Abakali-
ki, Nigeria, Norsk Luthersk Misjonssamband til
sykehus i Etiopia og Det Norske Misjonsselskap til
jordbruksprosjekt pd Madagaskar og Den Norske
Koreaforening til tuberkulosestasjon i Sgr-Korea. 1
tillegg fikk Landsorganisasjonen ved Kvinneutval-
get, penger til et prosjekt i Singapore fra et annct
budsjettkapittel (se boks 17). For & utvide basisen
for bistand i den norske opinionen, for 4 fd hele
folkets stgtte, som det ble sagt i Stortinget, var det
viktig 4 fA gjennomslag for prinsippet om at «s&r-
formél» ikke skulle fremmes.

Uenigheten dreide seg - ikke unaturlig - om
Det Norske Misjonsselskaps store og tradisjonsrike
Madagaskarprosjekt. Det Norske Misjonsselskap
hevdet 4 vare garantist overfor den norske staten i
forhold til den gassisk-lutherske kirke pd Mada-
gaskar, men at denne kirken, som en lokal samar-
beidspartner til Det Norske Misjonsselskap, matte
ha full rdderett over bruk, evangeliseringsvirksom-
het og eventuell senere utnytting av skolen. Gas-
sisk lov tillot misjonen 4 drive evangelisering; NMS’
standpunkt var fplgelig i trdd med etablert gassisk
tradisjon. P4 en slik bakgrunn mente NMS at de
holdt seg til kravet om ikke 4 «fremme religigse
serinteresser». I et internnotat fra kontorsjef til
generalsekreter i NORAD het det:

«Etter min mening bergres her et vesentlig
punkt i samarbeidet med misjonen. Hvor
strengt man skal hindheve bestemmelsen om
ikke & fremme religigse eller politiske s&r-
formdl under driften av skolen vil vere av-

|

hengig av om bestemmelsene er motivert ve-
sentlig ut fra mottakerlandenes interesse eller
om det vesentlig er motivert ut fra giverlandets
interesse» (Notat 31.10.1963 PT/n).

Det ble ogsa referert til et vedtak fattet pd NUs
styremgte; det hevdet «en meget streng oppfatning
av bestemmelsen om at skolen ikke skulle brukes
til fremme av politiske eller religigse s@rformal...
nemlig at skolens lokaler overhodet ikke skulle
kunne nyttes til religips virksomhet, selv ikke i
elevenes fritid» (samme notat).

Dette kravet fra NU var et springende punkt 1
uenigheten mellom NU og Det Norske Misjonssel-
skap. Det ble sd utarbeidet et nytt notat fgr en ekstra
styrebehandling. Her forctok NU et tilbaketog; det
ble understreket at stortingsdebatten den 8. februar
matte legges til grunn for NUs retningslinjer og
praksis, og at administrasjonen hadde lagt en for
streng tolkning til grunn. Det avgjgrende og det
tilstrekkelige, het det nd, var om hovedmotivet for
et prosjekt sprang ut av en «generell menneskelig
basis». NU inngikk i desember 1963 en avtale med
Det Norske Misjonsselskap pd Madagaskar som
overhodet ikke nevnte ngytralitetsparagrafen eller
«religipse eller politiske s@rinteresser», men som
gaNORAD rett til & «utfgre den kontroll som Norsk
Utviklingshjelp finner ngdvendig for 4 vurdere an-
vendelsene av midlene» (Norsk Utviklingshjelp,
Avtale med Det Norske Misjonsselskap av 9.12.
1963).

Ved avslutning av det fgrste dret for statens
samarbeid med de private organisasjonene hadde
det altsa blitt utformet fire forskjellige versjoner av
den samme «ngytralitetsparagrafen». (Stortingets
vedtak av 8. februar 1962, NORADs styrevedtak
av 17. august 1962, NORADs styrevedtak av 22.

: Buks 17

Grganlsas;uner ug pru&;ekter som fikk statsstﬂtte 11963

- i Belgp i
.Orga_n_ls_as_l on (1000 NOK) Prosjekt
‘Den Norske Koreaforening 550 Tuberkulosestasjon for bam, Mokpo, Korea
Den Norske Santalmisjonen 465 Spedalske kolonier, India
‘Det Norske Misjonsselskap 660 Mpglle- og landbruksskole, Tombontsoa, Madagaskar
Kirkens Ngdhjelp - 250 Jordbruksprosjekt, Abakaliki, Nigeria
Norsk Luthersk Misjonssamband 675 Sentralsykehus, Irgalem, Etiopia
Pinsevennenes Kongo-misjon - 400  Yrkesskole, Burhuza, Kongo
Over et annet kapittel fikk |
Landsorganisasjonen v/Kvinneutvalget 70 Ambulerende rddgivningsbuss, Singapore
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februar 1963 og avtalen mellom NU og Misjons-
sclskapet av 9. desember 1963, som erstatter styre-
vedtaket av 23. februar 1963 - uten at nytt styreved-
tak gjgres.) De ble av NU alle sagt & vare innenfor
en rimelig fortolkning av Stortingets intensjoner. NU
anvendte en svaert rommelig fortolkning pa det
prinsipiclle plan, og satsct heller pa kontroll ved de
konkrete vurderingene av hvert enkelt prosjekt. Da
den fgrste offentlige utlysingen av midler til norske
private organisasjoner fant sted viren 1964 var det
imidlertid ett punkt som var strgket - punktet om
«ngytralitet». Misjonsorganisasjonene ble invitert
pd lik linje med alle andre organisasjoner, uten at
spesielle krav ble reist fra NU, Samtidig ble para-
grafen opprettholdt i retningslinjene. To forhold er
viktig 4 legge merke til med betydning forden senere
utvikling: Formdlet med ngytralitetsparagrafen i
retningslinjene var primart dens signaleffekt, bide
til organisasjoner og opinion. «Ngytralitet» ble enn
videre primart definert i forhold til en norsk innen-
rikspolitisk arena. NORAD stilte jo for eksempel
ikke spgrsmdl ved Korea-hjelpen, som innenfor den
kalde krigens logikk var «ngytral» hjelp til det vest-
orienterte Sgr-Korea mot det gst-orienterte Nord-
Korea. Denne mdten & tenke omkring ngytralitet pd
har pdvirket NORAD:s politikk opp til i dag, og har
derfor gjort det vanskeligere 4 oppdage og handtere
dilemmaer knyttet til ngytralitetsparagrafen, om en
flytter stdstedet til mottakerlandene.

I1

I 1971 ble retningslinjene pd dette punktet
presisert slik: «Tiltak som har som siktemil 4
fremme gkonomiske, politiske eller religigse s®r-
interesser faller utenfor rammen av stgtteordnin-
gen», Presiseringen hadde igjen primart det norske
politiske milj@ som addresat, dels som et trekk for &
legitimere bistanden overfor den voksende impe-
rialisme-kritikken blant den radikale politiske ung-
domsbevegelsen, og dels ga den et klarere regelverk
for eventuelt 4 kunne avvise noen av de nye sam-
funnskritiske solidaritetsorganisasjonene som bi-
standsorganisasjoner. Siden paragrafen bare foku-
serer intensjoner og ikke virkninger, har den imid-
lertid 1 gkende grad kommet i konflikt med et
motstridende bistandsfaglig krav som ogs4 staten
stillertil organisasjonene, Mdlgruppeorientering mot
de fattige i enkelte, avgrensede geografiske omra-
der vil sveert ofte i virkeligheten innebare stgtte til
serinteresser. Det betyr at prosjekt som har iverk-
satt hovedstrategien for utvikling, strengt tatt vil falle
«utenfor rammen av stgtteordningen», om en skal

ta retningslinjens formuleringer pa alvor. Det
fremsettes altsd ulike krav som sldr hverandre pé
munnen,; uten at det er intendert.

Det var med regjeringen Brattelis stortings-
melding (St. meld.nr29 (1971-72)) at de nye tonene
kom inn, som fikk betydning for bdde fortolkning
av retningslinjer og for organisasjonenes bistands-
profil. Den dpnet ikke bare for humaniter hjelp, men
ogsd langsiktig bistand til «nasjonale og sosiale
folkebevegelser». Den nye bistandsformen ble i stor
grad gitt direkte fra UD/NORAD til nasjonale
frigipringsbevegelser, som FRELIMO, i det Sgrlige
Afrika. Organisasjoner som Norsk Folkehjelp, med
sin basis 1 den sosialdemokratiske arbciderbevegel-
sen, drev prosjekter 1 trdd med politiske vedtak i
Stortinget og stgttet av UD, forst og fremst til fri-
gjpringsbevegelsene i Sgr-Afrika. Viktig i detlange
Igp var at meldingen og slike praktiske statlige ini-
tiativ, bidro til 4 gi et offisielt, grgnt lys for at ogsi
de private organisasjonene i mye stgrre grad kunne
gd inn i og gi hjelp i krigs- og konfliktsituasjoner -
pa en parts side. Da denne nyorienteringen fant sted
pd 1970-tallet, skjedde det i et geografisk omride
0g pd en politisk arena der det 4 ta side var ganske
uproblematisk for norsk u-landsopinion. Linjeskif-
tet 1 forhold til 1960-4renes politikk kunne altsé skje
uten szrlige overraskelser eller problemer, og den
dpenbare konflikten dette arbeidet representerte i
forhold til ngytralitetsparagrafen, kom ikke s lett
tilsyne,

Utover pd 1980-tallet ble de private organisa-
sjonene 1 pkende grad oppfattet som et alternativ til
norsk stat-til-stat bistand. Den milgruppeorienterte
strategien, vektlegging av intern fordeling, demo-
krati, folkelig deltakelse osv., gjorde de private or-
ganisasjonene dpenbart velegnet pd en ny mite.
Deres gkte og utvidete rolle var dels en refleks av
de nye bistandspolitiske strgmningene internasjo-
nalt, men kom ogsd i stand etter bevisste styrings-
forsgk fra stat og regjering: Organisasjonene kunne
utigre utviklingsoppgaver i sektorer som kanskje
ikke var prioritert av mottakerlandet, men i Norge,
0g organisasjonene kunne operere pd omrider som
regjeringene i mottakerlandene kunne fortolke som
innblanding (se kapittel V).

Denne endring i strategi og praksis ble ogsd
gradvis reflektert 1 nyformulerte retningslinjer. I
forhold til bdde 1960- og 1970-tallet, fremmer 1992-
retningslinjene radikalt nye krav til organisasjonene:
Organisasjonencs arbeid skal medfgre en «styrking
av lokale organisasjoner og malgrupper i mottaker-
landene», det er sdgar det «primare siktemalet».
Samtidig skal de vare geografisk avgrenset eller
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sikte mot «en begrenset mélgruppe i et lokalsam-
funn, f.eks. kvinner, barn, jordlgse, funksjonshem-
mede». Enn videre er det kommet til et nytt mini-
mumskrav: Organisasjonene md drive «sin virk-
somhet som ikke strider mot norske utenrikspoli-
tiske og bistandspolitiske hovedlinjer. I land hvor
organisasjonen driver egen operasjonell virksom-
het, md den vere registrert i samsvar med gjeldende
lover i landet». Samtidig er den samme ngytrali-
tetsparagrafen opprettholdt; «Tiltak som har som
siktemdl 4 fremme pkonomiske, politiske eller re-
ligigse s@rinteresser faller utenfor rammen av stgt-
teordningen».

[11

PA det teoretiske og prinsipielle plan strider
ulike punkter i retningslinjene med hverandre pd en
slik méte at fundamentale konsekvenser, bdde for
valg av bistandsstrategi og for norsk utenrikspoli-
tiske prinsipper og holdninger, verken kommer opp
i dagen eller blir reflektert over. Disse motsetningene
var mer skjult pd 1980-tallet, og kunne forbli skjult
pd grunn av den politiske og ideologiske utviklingen
bide i DAC-land, i Norge og i utviklingsland. Ogsa
da var det selvsagt et dilemma, men kunne fortol-
kes mer som problematiske, enkeltstdende episoder.
Svart mange av de landene der norske private or-
ganisasjoner har ctablert utviklingsprosjekter eller
er involvert i humanitert arbeid og ngdhjelpsarbeid,
er politiske konfliktomrader. Det ernok her d nevne
Afrikas Horn, Afghanistan, Sri Lanka, El Salvador
og Bolivia. Konfliktene er altsd bade av nasjonal,
religigs, etnisk, gkonomisk og politisk karakter og
arenacn er som regel nasjonalstaten. Til forskjell fra
de afrikanske krigene for selvstendighet mot por-
tugisisk kolonialisme pd 1970-tallet, har 1990-tallets
konflikter ofte mindre klare «helter» og «skurker»
(se Tvedt (red) 1993). Den generelle samfunnsut-
viklingen i mange av «utviklingslandene» tyder pa
at det ikke vil bli farre, men snarere flere slike
konfliktomrider. Den sterke framveksten av etnisk
og nasjonal bevissthet og sjdvinisme vil 1 de ner-
meste drene antakeligvis fgre til flere konflikter og
kanskje krig, bdde internt i landene og mellom de
landene norske private organisasjoner arbeider 1. I
trid med statens retningslinjer og organisasjonenes
egne mélsettinger arbeider jo disse organisasjonene
gjerne i geografisk avgrensede omrader (som ofte
inneba&rer at de er befolket av en etnisk gruppe eller
stamme/klan) eller blant spesielle utsatte madlgrupper
innenfor en stat eller nasjonalstat. (Kirkens Ngd-
hjelp i Etiopia og Sudan, Norsk Folkehjelp1 Sudan,

Kirkens Ngdhjelp i Mali, Utviklingsfondet i Etio-
pia, Norsk Luthersk Misjonssamband i Etiopia, Den
norske Santalmisjon i India osv.) Siden en prioritert
oppgave er 4 styrke de lokale mélgruppene og deres
organisasjoner, er det klart at selv organisasjoner
som driver med ordinar utviklingshjelp kan vdkne
opp en dag og oppdage at de er en svart viktig stgt-
tespiller til en lokal organisasjon i et internt politisk
eller pkonomisk maktspill. Innenfor ngdhjelp- og
menneskerettighetsarbeidet vil slike prosesser vere
enda vanligere. I de siste drenc er det stadig flere
eksempler pd at flere private organisasjoner blir
viktige aktgrer i et slikt spill. I visse tilfeller er de-
res rolle et resultat av bevisst politiske valg. Andre
ganger er den et ikke-intendert produkt av selve bi-
standsrelasjonen. En historie jeg har hgrt kan be-
lyse problemet fra en annen synsvinkel: I @st-Su-
dan, pa grensen mot Eritrea/Etiopia var guvermngren
bekymret over hva de mange private hjelpeorgani-
sasjonene drev med, hva som var deres skjulte poli-
tiske agenda osv. Da han pd spgrsmal om hva en
spesielt aktiv organisasjon drev med, fikk svaret at
«Den er norsk», sa han: «Da er det ikke noe pro-
blem». Kanskje historien ikke er sann, men den er
god. Er alternativene ytterpunktene med Dulles’
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Seks KN-ansatte drept i Mali.
av Tove Gravdal

De som ble drept i Mali, gjorde Guds vilje.
Mordet pd dem var et angrep mot Guds rike.
Biskop Mecdardo Gomez fra El Salvador sa
‘dette fra prekestolen i Fagerborg kirke 1.Oslo da
han 25.mai deltok pd et minnesamv&r over scks
“ansatte i KNs Mali-prosjekt. Velkjent med dgds-
trusler fra sitt hjemland i Mellom-Amerika,
greide biskopen 4 pipeke atkamp forrettferdighet
er en kamp pé liv og dgd i mange av KNs pro-
sjcktland. De seks drepte i Mali ble ofreien blodig
politisk konflikt i Gourma-regionen som har pa-
gdttito ar. i
Sidi Mohamed Ag Biga var vaktmann hos
Kirkens Ngdhjelp i hovedkvartereti Gossi, og ble
drept da en gruppe tuaregopprgrere angrep byen
tidlig om morgenen 14. mai. Tre andre personeri
byen ble ogsd drept i dette angrepet. Prosjektdi-
rektgr Terje Eltervig ble truet med vépen til 4 gi

fra seg fem av KNs biler som sto pd omrddet.
Sitat fra Medmenneske, nr. 1/6-92
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realpolitikk overfor CARE pd den ene siden og
denne norske «politiske naivismen» pd den andre
siden, eller finnes det middelveier?

Arsaken til denne utviklingen ligger ikke bare
1 den generelle samfunnsutviklingen i mottaker-
landene. Organisasjonene er blitt stgrre, fatt mer
legitimitet og hdndterer stgrre summer. Det gjgr dem
til et viktig kort, om organisasjonen vil eller ikke.
Flere norske organisasjoner driver millionprosjekt
1 viktige konfliktomrdder. Organisasjonene blir
sclvsagt bevisst utnyttet av deres lokale samar-
beidspartnere og mottakeme, og underordnet deres
politiske mélsettinger og ambisjoner, pd samme
mdte, om enn i mer beskjeden maélestokk, som
Marshallhjelpen ble et innenrikspolitisk kort i Nor-
ge. Endel av de etniske og etnisk-nasjonale politiske
organisasjonenc i Afrika og Asia kan fgre sin opp-
rinnelse tilbake til rollen som «selvhjelpsorganisa-
sjon», ne&rmest stablet pd beina og holdt i live med
ckstern hjelp. Enhver frigjgringsbevegelse eller
politisk kamporganisasjon med «n@ringsvett» ¢ta-
blerer nd egne, «uavhengige» humanitere organi-
sasjoner. De blir sd «counterparts» til norske (eller
andre utenlandske) private organisasjoner, Spesiclt
1 npdhjelpssituasjoner skaffer disse lokale private
organisasjonene seg pd denne méten en enorm po-
litisk kapital - i fgrste omgang. Nir mat er det
knappeste gode, far den som deler den ut makt. I
neste omgang blir matdistribusjonen ogsd kapital i
mer direkte forstand; organisasjonene tjener penger
pd mattransport i vanskelige omrdder. Poenget er at
1 omrdder der konfliktene er akutte, vil ingen, selv
ikke en i utgangspunktet rent humaniter lokal or-
ganisasjon, stille seg likegyldig til hvordan deres
innsats virker inn i en stgrre politisk sammenheng.
Nigeria kan vare et cksempel pa de lokale organi-
sasjonenes politiske karakter og betydning. Det
partiet som kom til 4 regjere vest-Nigeria startet som
en frivillig organisasjon, the Nigerian Youth Mo-
vement. Det politiske partiet som hadde makten fra
1979 inntil militerkuppet i 1983, oppsto som en
sosial klubb pd midten av 1970-tallet. De religigse
opprgrene 1 Nord-Nigeria 1 1987 var knytlet til
innflytelsen til islamske frivillige organisasjoner,
stgttet enten av Saudi Arabia eller Iran. De kon-
kurrerte med hverandre og med kristne frivillige
organisasjoner om innflytelse.

Eksemplet Afrikas Horn.

Afrikas Hom har vart ct sentralt konflikt-
omrdde de siste 20 &rene. Mange norske organisa-
sjoner har jobbet pd ulike sider av frontlinjene. Si-
den siste halvdel av 1970-tallet i Etiopia/Eritrea, og

1 Sudan siden 1984/85. P4 Afrikas Hom er mange
problemer og dilemmaer knyttet til privat bistand
og storpolitikk, svart tydelig. De er dermed lettere
a oppdage, dels fordi de regionale konfliktlinjene
er tydelige og dels fordi de norske organisasjonene
har hatt ulik praksis og politikk.

Samtidig er omrédet et hovedsatsingsomride
for norsk bistand. Etiopia er det landet som de siste
drene har mottatt mest finansiell stgtte fra den nor-
ske staten gjennom de private organisasjonene; for
de siste fire &r nesten en halv milliard kroner. 1 1991
ble vel 154 millioner kanalisert gjennom private
organisasjoner. I tillegg har KN vart ryggraden i
Emergency Relief Desk (ERD), en internasjonal
nettverksoperasjon med et eget rddgivende styre og
med et drlig budsjett pd n@rmere en milliard kro-
ner. Sudan har fortsatt  vaere et av de aller hgyest
prioriterte landene (I 1975 fikk KNs integrerte dis-
trikts-utviklingsprosjekt i Sgr-Sudan over 90% av
NORAD:s totale priv.org.-bevilgning for det dret). I
1991 14 landet pd annen plass med vel 54 millioner
kroner. Tilsammen utgjgr de norske statlige bevilg-
ningene tl arbeidet pd Afrikas Hom nezrmere 20
prosent av det totale budsjett for de private organi-
sasjonene 1 samme periode. Gjennomgangen ned-
enfor er i stikkords form, og er her kun ment som
en demonstrasjon pa problemets betydning. For Fase
IT foreslér vi en grundig studie av de private organi-
sasjonene som politiske aktgrer, hvor Afrikas Hom
vil vere et valgt omride.

1. KNs rolle 1 Eritrea og Tigrai. Det kan ikke
vere tvil om at den ngdhjelpsoperasjonen som KN
ledet fra Khartoum siden siste halvdel av 1970-tallet,
spilte en svert viktig rolle for 4 avhjelpe sult og
ngd 1 Eritrea og Tigrai. Samtidig pdvirket den ogsi
utkommet av krigen mot regjeringen i Addis Ababa.
Eller med andre ord: en norsk privat organisasjon
med norsk statlig finansiell stgtte (selv om meste-
parten av pengene til ERD kom fra internasjonale
kilder) har vert en viktig medvirkende faktor til at
et av de mest strategisk viktige omridene i verden
har fatt et nytt politisk kart. KN arbeidet gjennom
Entrean Relief Association (ERA) og Relief Emer-
gency Society of Tigray (REST), og i mindre grad
giennom ORA (Oromo Relief Association), fri-
gjgringsbevegelsenes humanitere arm. Over tid
utviklet det seg, slik det gjerne gjgr ndr samarbei-
det fples meningsfullt og positivt for begge parter,
et nert forhold mellom KN og disse organisjonene.
Det fikk konsekvenser for arbeidsméter, kontroll-
rutiner og opprettholdelse av KNs identitet og inte-
gritet som humaniter, ngytral organisasjon. Poen-
get her er at denne politiske advokatrollen for «s@r-
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formdl» setti en etiopisk kontekst, godt kan ha vert
helt rett, men lar den seg forene med ngytralitets-
paragrafen? I over ett tidr stgttet de hva som kunne
kalles en NGO mot statsapparatet 1 Addis, selv om
det snarere var politiske organisasjoner underord-
net en geriljaorganisasjon, enn en ren humaniter
organisasjon. Na er den samme organisjonen blitt
den forlengede arm til den statsb@rende eliten og
det statsbzrende parti i det nye Eritrea. KN arbeider
nert med den nye regjeringen, sd lenge den arbeider
aktivt «for 4 oppfylle folks aspirasjoner», som det
heter. Poenget her er selvsagt ikke at det er galt av
en privat organisasjon 4 samarbeide med myndig-
hetene i mottakerlandet, snarere vil det ofte vere
tvert om, selv uavhengig av den til enhver tid sit-
tende regjerings politikk (for en slik diskusjon, se
Tvedts analyse av Kirkens Ngdhjelps prosjekt i Sgr
Sudan, Tvedt 1989). Det som er viktig er at offisiell
retorikk om stat versus det «sivile samfunn» og
«ngytralitet» og «upolitisk» kan bidra til 4 takelegge
konkrete analyser og organisasjonenes handlings-
alternativ.

2. KNs og Norsk Folkehjelps (NoFo) roller 1
Sor-Sudan. I denne konflikten valgte KN og NoFo
forskjellige strategier. NoFo stgttet frigjgringsbe-
vegelsen SPLA (Sudan’s People’s Liberation Army)
SPLM (Sudan’s People’s Liberation Movement)
politisk og SRRA (Sudan Relief and Rehabilitation
Association) med mat, og gikk entdydig og med full
tyngde inn pd den ene siden i konflikten. KN pd sin
side jobbet pa begge sider av frontlinjen og arbei-
det ogsd gjennom FNs Operation Lifeline Sudan
(OLS), som NoFo og s®rlig deres representant 1
Nairobi, kritiserte sterkt for sendrektighet og for &
arbeide pd Khartoum-regjeringens nade.

NoFo begynte sin humanitere stgtte til SRRA
i 1986, og hevder med rettc & ha en spesiell status
som ngdhjelpsorganisasjon overfor SRRA og
SPLM/SPLA. SRRA ble oppretteti 1985, og eruten
tvil den viktigste institusjon som har vert involvert
i planlegging av program, monitering og koordine-
ring av ngdhjelp i Sgr-Sudan. SRRA hevder at det
er en autonom humanit@r organisasjon. SRRA ut-
videt sitt mandat i 1992, og har tatt over mange av
oppgavene til den sivile administrasjon av SPLA-
omridene, selv ndr det gjelder Legal Affairs. Noko
har her, omtrent slik KN har i forhold til Eritrea
(det kan synes som om KN implementerte to ulike,
og motstridende linjer eller «prinsipper» 1 Ertrea
og Sgr-Sudan), vert en kanal ikke bare for norsk,
men ogsad for internasjonal matvarehjelp.

Den ulike praksisen ble ogsd et norsk innen-
rikspolitisk spprsmil. NoFo, eller mer presist, de-

res Nairobi-representant, var svert sterk 1 sin kri-
tikk av Norges Rgde Kors i forbindelse med utnyt-
telsen av Ickteren som 13 ved Bor 1 Sgr-Sudan og
som Rpde Kors var ansvarlig for. KN og NoFo var
ogsa erklart uenige, og flere oppklaringsmgter ble
avholdt organisasjonene i mellom. Norge ble i Su-
dan og Nairobi i en periode oppfattet som at det
talte med minst to tunger.

3. KN og Redd Bama arbeidet gjennom lo-
kale organisasjoner i Etiopia. Begge arbeidet under
Mengistu’s regime som de nd arbeider under Meles
Zenawi’s regime. Det nye demokratiske charter fra
1992 reflekterte og har forsterket et politisk-orga-
nisatorisk klima som ofte vil innebare at de lokale
organisasjoner som de norske samarbeider med, vil
inng i et direkte etnisk politisk spill, hvor hoved-
spgrsmdlet er statens legitimitet. Samtidig er det
historisk presedens for transformasjon av selv-
hjelpsbevegelser til politiske bevegelser i Etiopia.

Tigray's People’s Liberation Front (TPLF) og
Oromo Liberation Front (OLF) startet begge som
selv-hjelpsorganisasjoner. TPLF har sine rgtter i
Tigray's National Organisation (TNO), en frivillig
velferdsorganisasjon som ble etablert tidlig pd 1970-
tallet. TNO transformerte seg selv til TPLF 1 februar
1975. Dette var et uttrykk for en bredere politisk-
ideologisk transformasjon som ikke-amhariske
selvhjelpsorganisasjoner i Etiopia gjennomgikk.
Bevegelsene hadde under Haile Selaissie og de
ferste drene under Mengistu opprinnelig som er-
klerte mal 4 utfylle regjeringens arbeid med skole-
utbygging, sykehus, finansicring av lokal veiut-
bygging etc. Men de tjente som base for voksende
politisk aktivitet. Bide EPLF (Eritrean Peoples Li-
beration Front) og TPLF opprettet deres egne relief-
organisasjoner. Det gjorde det mulig a drive cross-
border operasjoner og det ga de internasjonale og
norske organisasjonene en akseptabel samarbeids-
partner. Hjelpen kunne beskrives og oppfattes som
humanitar, ikke som politisk. Dette var en distink-
sjon som var viktig bdde for organisasjonenes
selvbilde (de var ikke solidaritetsorganisasjoner) og
for finansieringskildene og deres retningslinjer.

Zedawis charter er et demokratisk eksperiment
i Etiopia, samtidig som det fgrer til en sterk regio-
nalisering av etiopisk politikk. I Sidamo, for ck-
sempel, arbeider KN gjennom Helseministerict, der
Sidamo Liberation Front (som kjemper for et auto-
nomt Sidamo) skal vare representert. Hvordan
takles en slik situasjon der samarbeidspartinere pri-
mert spker 4 realisere politiske mdl, og der nettopp
samarbeidsrelasjoner med bistandsorganisasjoner er
beveglsenes kanskje viktigste pkonomiske og poli-
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tiske fortrinn? Det samme problemet vil gjelde
nermest alle prosjekter der norske organisasjoner
er involvert. Hvordan takles den etniske balansen i
organisasjonenes administrative struktur og pro-
sjcktportefglje og prosjektprofil? Selv Mekane Je-
suskirken som KN jobber gjennom i Etiopia, er og
vil veere en del av dette politiske spillet, bide basert
pa rent kirkepolitiske motiv og pd mer ordinare
politiske malsettinger.

Det er oppstdtt en situasjon hvor norske pri-
vate organisasjoner, med statlige midler, i stadig
flere omrdder og i stadig stgrre grad, spiller en norsk
utenrikspolitisk rolle av stor betydning. Norge opp-
fattes fplgelig som om landet taler med flere tunger
ndr det gjelder faktisk politikk i ulike konflikt-
omrdder. De statlige retningslinjene for priv.org.-
bistanden adresserer ikke disse problemene, de
snarere tdkelegger dem. Det betyr ikke ngdvendig-
vis at retningslinjene bgr endres. Nettopp tvetydig-
heten kan vere hensiktsmessig fra et utenrikspoli-
tisk, diplomatisk synspunkt. Men deres status ma
avgjgares.

IV

Her er det altsd, for 4 bruke Mandatets formu-
lering, en retningslinje som ikke er «klar, konsis-
tent, realistsisk og i overenesstemmelse med over-
ordnede politiske mil». Denne situasjonen kan ha
flere forklaringer. Formuleringen av ngytralitets-
paragrafen kan skyldes at en

a) kun har vart opptatt av organisasjonens
siktemadl, av sinnelagsetikk (som er sd utbredt i
Norge), og ikke effekten av ens handlinger.

b) at en oppfatter den fattigdomsorienterte
mélgruppestrategicn som universelt gyldig, og atden
derfor definitorisk ikke kan fremme sa@rformal.

¢) En mer historisk forklaring er at retnings-
linjen og dens formuleringer pd den ene siden og
den malgruppeorienterte bistandsstrategien pa den
andre siden uttrykker to ulike perioder i norsk
bistandstenkning og norsk bistandsstrategi, den ene
er en «rest» fra 1960-tallets utviklingsoptimisme og
stgtte til statsbyggingen, den andre er et produkt av
utviklingspessimismen og forestillingen at norske
organisasjoner ma jobbe med & bedre samfunnene
innefra og nedenfra.

d) En instrumentell forstdelse av institusjons-
bygging og demokratiseringsprosesser, 0og en
grunnleggende naiv forstdelse av lokale mottaker-
grupper eller lokale private organisasjoner (se ka-
pittel V).

Finansielle relasjoner mellom NORAD og
de private organisasjonene

Penger er et viktig styringsmiddel. NORADs
finansielle stgtte til private organisasjoner har
giennomgdtt dramatiske endringeri omfang og form
1 lppet av de 30 drene slik stptte er gitt. Her vil vi
fgrst og fremst konsentrere 0ss om NORADs poli-
tikk ndr det gjelder forholdet mellom organisasjo-
nenes egenfinansiering og statlig finansiering, Ar-
saken er enkel: egenandelen er igjen sentrum for
diskusjon mellom stat og organisasjoner om inte-
gritet og folkelig forankring/avhengighet. Den agner
seg ogsa godt for 4 fram s@rtrekk ved det norske
feltet i internasjonal sammenheng. Den mest sldende
utviklingen er at staten har patatt scg en stadig stgrre
del av de private organisasjonenes utgifter. Det har
vart en tilsvarende «statliggjgring» av de private
organisasjonene 1 mange andre DAC-land, men
forskjellene er fortsatt storc og interessante, En
sikker konklusjon er at det er barc i & andre land
hvor organisasjonene er blitt sd avhengig av stats-
stgtte som i Norge. Som vi har vist ovenfor, er dette
ikke overraskende tatt 1 betraktning den «norske»
modellen for forholdet mellom staten og de frivillige
organisasjonenc.

Litt om egenandelens historie

Dette har vart en «minskende» historie, for &
bruke et umulig men passende uttrykk. Det har vart
en utvikling som har medfprt at dersom NORAD
skulle gjenninnfgre det kravet til egenfinansiering
som det la fram 1 1960-4rene, ville mange private
organisasjoner i 1990-4rene blitt tvunget til 4 inn-
stille store deler av sin virksomhet.

Na er altsa spgrsmdlct om ¢genandelenigjen i
sentrum for diskusjonen mellom organisasjoner og
stat, som den har vaert sd mange ganger i bistandens
historie (ogséd andre spgrsmal knyttet til pkonomisk
stptte er blitt diskutert, se boks 19). I 1992 er den
imidlertid krassere enn tidligere fordi NORAD ni
vil reversere trenden i disse 30 drene. De vil ikke
som fgr gke stgtten, men snarere redusere den (i
praksis). Derfor kan en rekonstruksjon av egenan-
delens historie vare nyttig og kaste lys over dagens
«konflikt», og hvilke muligheter den har for  bli
1@st.

Da stgtten til private organisasjoner startet i
Norge pd 1960-tallet utarbeidet generalsekreter
Andresen et notat for styremgtet den 17. august 1962
som for en tid skulle bli retningsgivende ogsa pi
dettc omridet.
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Boks 19

Driftstgtte til laerere pd grunnskoleplan
hadde gjennom hele 1960-tallet vert et viktig
anliggende av mIS_]{}IISGIgHHISHS]{JHEHB De had-
;_dﬂ tatt spﬂrsmﬁ]el opp med NORAD gjentatte

':(slyremedlem i Vestlandske Indremisjonsfor-
:_hund) i NORADs styre, men uten & f4 g;ennﬂm—

’knnstltusmnskﬂmltccn av Asbjpm Haugswedl
_ Krf som var saksordfgreri utwkllngshjclpqsl::mr-
smil. NORAD ble pdlagt & gi slik stgtte dersom
organisasjonene. ‘ba om den. Vedtaket skjedde
etter forarbeid m&l]nm misjonsorganisasjonenc
og Krf. SVs representanter Gustavsen og Berit
As var skeptiske. De bemerket at norsk bistand
skulle vare forsiktig med 4 dnvc livssynspa-
wrkmng "O'rdnmgen som NORAD gjennom hele
1960- 0g begynnelsen av 1970- tallr:t hadde veart
' mutstandere av, ble nesten umﬂdelb&rt nedfelt i
NORADs rctnmgf;lm jer for stgtte til private or-

ganisasjoner.

«Vanligvis md det kreves at den private orga-
nisasjonen selv reiser det vesentligste av de
midler som er ngdvendige, og at Norsk Utvi-
klingshjelp kun trer stgttende til. Hvis den
statlige stptte utgjor en for stordel av de midler
som trengs, vil den naturlige skillelinje mellom
private og offentlige prosjekter viskes ut, og
det vil ogsd kunne oppstd vanskeligheter ndr
det gjelder ansvarsforholdet. Normalt bgr
derfor utgangspunktet vaere at de private or-
ganisasjonenc «selv reiser minimum 1/2 av de
belgp som trengs» og at statlige bidrag gjgres
betinget av dette.»

Problemct som diskuteres 1 dag er altsd det
samme som Andresen reiste i 1962: Egenfinansier-
ing som et spgrsmdl om organisasjonenes profil,
identitet og forskjellighet fra statlig bistand. Da ble
50% regnet som et minimum for 4 bevare dette
skillet, mens det 1 dag er blitt et helt urealistisk krav.
I St.prp. nr 129 1963 ga Storting og Regjering sin
stptte til dette prinsippet. Rundt 1970 ble det i sty-
reti NORAD fremmet forslag om utvidet driftsstgtte
til organisasjonene. Egenandelen pd 50% skulle
bestd, slik Stortingets vedtak tilsa. Organisasjonene

ble imidlertid gitt fleksisbilitet; de kunne fortsatt
velge mellom & f& 100% av investeringsutgifiene
dekket og sd dekke all drift selv, cller fi 50% av
bdde investeringer og driftsbudsjett dekket. Men i
de nye remingslinjene som fikk virkning fra 1972,
ble det slitt fast at 50%-regelen skulle gjelde.

Allerede dretetter, 1. april 1973, lanserte NO-
RAD en ny stgtteform med gkt prosentstgtte. Be-
grunnelsen var & styrke kvaliteten pd organisa-
sjonenes prosjekter og & gke antallet nye prosjekter.
En besluttet & gi 100% stptte til forundersgkelser
og forprosjektering. I en utredning til styremgte ble
det lagt vekt pd at prosjcktportefgljen til de aktuelle
organisasjonene hadde vokst kraftig. Organisasjo-
nene hadde derfor problemer med & finansiere
halvparten av driftsutgiftene til de flerdrige pro-
sjektene som NORAD hadde fullfinansiert inves-
teringene til (SD-27/23). P4 den ene siden var or-
ganisasjonenes budsjett og egenfinansiering allerede
bundet opp til igangsatte prosjekt. Pd den andre si-
den oppfattet NORADs administrasjon klare poli-
tiske signal om at det var viktig 4 simulere nye typer
integrerte utviklingsprogrammer. Dette hadde som
logisk fplge at NORAD bestemte & utvide stgtten -
for nermest 4 kunne fortsette stgiten. Organisasjo-
nens forpliktelser hadde gkt etter konsultasjoner med
NORAD, og derfor ble det oppfattet som et felles
ansvar 4 styrke organisasjonenes gkonomi.

P4 denne bakgrunn ble det i 1974 foretatt en
kraftig utvidelse av stgtteformene. Drifistpttesatsen
ble gkt og investeringene kunne dekkes med opp til
75%. 1 tillegg ble en helt ny ordning introdusert:
100% finansiering av oppl@ring av lokalt ansatte.
Det ble vedtatt & utvide driftsstgtten til 4 gjelde i
seks &r, med mulighet til ytterligere forlengelse.
Typisk nok var det problemer knyttet til et allerede
igangsatt prosjekt som fgrte til disse nye, ikke-
planlagte endringene. Kirkens Ngdhjelps program
i Sgr-Sudan kom til & virke som en surdeig pd
endringer i NORAD:s stgtteformer til private orga-
nisasjoner i Norge. For dette prosjektet, som var det
forste store integrerte distriktsutviklingsprogram,
lovie NORAD paé et tidlig tidspunkt 4 gd inn med
solid stptte over flere dr. Bdde stillinger, investe-
ringer og andre driftsutgifter ble fra 1974 av stpttet
med opp til 85% av NORAD. Basert pd denne
modellen, som altsd skyldtes en kombinasjon av
overordnede bistandspolitiske mélsettinger (satsin-
gen pd distriktsutvikling) og eksistensen av et pro-
sjekt det var bred enighet om var et mgnsterprosjekt,
ble en ny generell ordning knesatt: inntil 80% av
organisasjonenes totale driftsutgifter kunne né dek-
kes av det offentlige. (Formelt vedtatt i retningslin-
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jene fra 1977.) Tidsrammen for driftsstgtteordningen
ble enn videre gkt fra 6 til 8 ir. Nir det gjaldt inve-
steringsstgtten ble den gkt til 80% av de totale kost-
nader. To helt nye stgtteformer kom inn som tillegg:
Evalueringer skulle kunne dekkes 100% av NORAD
(under forutsetning av at evalueringene ble foretatt
av eksterne cvaluatorer).

De radikale endringene i NORADs stgtteord-
ninger skjedde pd 1970-tallet. Milet var 4 gke antall
organisasjoner som deltok i utviklingsarbeid, og 4
hjelpe de organisasjonene som deltok i samarbeidet
med d bere en bgr de nermest knakk nakken av.
Det skapte en sngball-effekt som satte i gang pro-
sesser en ikke kunne kontrollere og vanskelig se
konsckvensene av. Siden har stgtteformene gkt pa
noen omrdder, fgrst og fremst som et virkemiddel
for & styrke kvaliteten pd bistanden (evalueringer/
forprosjektundersgkelser etc.), mens 80% regelen
har ligget fast i henhold til retningslinjene. I tillegg
har NORAD innfert en del ordninger som i sterkere
grad er ment 4 virke styrende pd organisasjonenes
aktiviteter, dels ved at NOR AD-initierte tiltak be-
tales med 100% og at stgtten kan gke dersom or-
ganisasjonencs aktiviteter integreres i det generelle
landprogram. For SSE-bevilgningen gjelder 100%
statlig dekning.

NORAD har i det siste markert et gnske om 4
innskjerpe egenandelskravet. (Boks 20 og 21 viser
ulik praksis i de skandinaviske landene.) Utvan-
ningen av egenandelsbegrepet og organisasjonencs
liberale fortolkning av hva cgenfinansiering er, er
en viktig arsak bak NORADs forsgk pd justering.
Det har hos en del organisasjoner, serlig de med
svak pkonomi, vakt motstand. Begrunnelsen for en
slik innskjerping har primart dreiet seg om et gnske

Boks 20
Statte til h]Emmeadministrasjnn..

Danmark
‘Stgtte til administrasjon er 7 % av de samlede
prosjektkostnader. Ingen videre spesifisering.
Sverige D
Administrasjonsstgtte gis ikke til 1gnn, bare til
telefon, brev, porto og tekniske kostnader; maksi-
mum 3 %.
Norge
Hjemmeadministrasjon stgttes med inntil 5 % i
utviklingshjelp og pa en glideskala mellom 1 til
5% i ngdhjelpen.

' Egenandelen skal vere 20 % for alle organisasjo-

Boks 21

Egenandelen i Danmark, Sverige og
Norge.

Danmark

Mindre organisasjoner (egne inntckter under 5
mill.) trenger ingen egenandel. Stgrre organisa-
sjoner: 10 %.

Sverige

Egenandelen skal vare 20 % av prosjektkostna-
dene. Minst halvparten av dette skal vare inn-
samlede kontanter, og resten kan vere egen ar-
beidsinnsats i prosjektet eller innsamlede «natu-
ralier» som regnes om i penger.

Norge

ner, innsamlede kontanter. I praksis omgas denne
bestemmelsen av mange organisasjoner,

om 4 styrke organisasjonenes folkelige forankring,
deres legitimitet i befolkningen, deres integritet og
serpreg elc.

Situasjonen i andre DAC-land

En tilsvarende «statliggjgring» gjenfinnes i
andre DAC-land, men med sentrale og interessante
variasjoner. De offentlige tilskuddene nir det gjel-
der utviklingshjelp varierer noe, men i henhold til
tilgjengelige (usikre) data er Norge pé topp nér det
gjelder offentlig stgtte (se boks 22). Det er bare i
Norge hvor den offentlige stgtten utgjgr klart mer
enn de private bidragene, mens den i Storbritannia
utgjer mindre enn 5%.

I Canada har private organisasjoner mottatt
stgtte siden 1968 gjennom CIDAs NGO-program.
begynnelsen av 1990- drene mottar ca. 180 organi-
sasjoner over 1,5 milliarder kroner fra ulike statlige
instanser. Omtrent 20 private organisasjoner har
budsjetter pd over 25 millioner kroner. Scly om
Canada har en sterk tradisjon med donasjoner fra
nzringsliv og privatpersoner, har betydningen av
den offentlige stgtten gkt betydelig de siste drene. 3
av 4 organisasjoner som driver informasjonsvirk-
sombhet, og nesten alle rene bistandsorganisasjoner
far omtrent halvparten av sine driftsmidler fra staten.
Likevel er fortsatt godt mer enn halyparten av de
private organisasjonenes totale aktivitet basert pa
organisasjonenes egne midler. Denne situasjonen til
tross; den reduserte egenandelen har fgrt til en gan-
ske stor debatt i Canada om ikke organisasjonene
nd har mistet sin uavhengighet!
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Det kanadiske CIDA krever fortsatt som ho-
vedregel at organisasjonenes egeninnsats skal vaere
minst 25% ved prosjektstgtie og minst 50% ved
programstgtte (se Steens delrapport). De har altsd
atskillig strengere krav til organisasjonene enn den
norske staten. CIDA har imidlertid innfgrt en annen
og mer liberal ordning for organisasjoner som ar-
beider i Canadas hovedsamarbeidsland, antakelig-
vis som et virkemiddel for 4 styre organisasjonens
geografiske virkefelt og bistandsprofil. De organi-
sasjonene som driver prosjekt i slike land kan fa en
fullfinansiering. (Det eri prinsippet den samme ef-
fekt som SSE-bevilgningens form fikk i Norge: Som
et geografisk styrende incitament ble det gitt 100%
stgtte. Det samme er tilfelle for oppdrag initiert av
NORAD i Norges hovedsamarbeidsland. Disse
prosjektene fir i tillegg 5% administrasjonstil-
skudd.) Nér det gjelder dekning av administra-
sjonsutgifter gir CIDA opptil 13% av totale pro-
sjektutgifter til administrasjonsutgifter. En annen
mellomlgsning er valgt overfor noen ikke-kanadiske
organisasjoner og kanadiske organisasjoner som
samarbeider med slike organisasjoner; et eget kon-
sortium som bestér av ulike kanadiske organisasjo-
ner og organisasjoner fra India, Pakistan, Bangla-
desh og Sri Lanka kan f4 opptil 80% av sine kost-
nader dekket av CIDA. Totalt fir de kandiske orga-
nisasjonene dekket omtrent en tredjedel av sine to-
talkostnader fra CIDA. I tillegg ytes det ogsd noe
stptte fra provinsmyndigheten. Denne stgtien utgj@r
5-10% av organisasjonenes totalkostnader (Brod-
head 1988:23).

I Nederland ble det ndvarende samfinan-
sieringsprogrammet for offentlig stgtte til private
organisasjoner etablerti 1980. Kanskje her mer enn
i noe annet land har utviklingen gdtt fra tradisjonell
prosjektstgtte til blokkfinansiering. Dette har ogsa
ner sammenheng med det nederlandske organisa-
sjonsmgnsteret som avspeiler landets religigse og
kulturelle tradisjoner. I 1991 utgjorde stgtten i
overkant av 1,6 milliarder kroner. I Nederland er
det etablert fire paraplyorganisasjoner. NOVIB er
en paraplyorganisasjon for omtrent 50 organisasjo-
ner som representerer det politiske og sckul@re
Nederland. Den har 230 ansatte og over 80 ansatte
er involvert i informasjons- og utdanningsvirksom-
het. NOVIB fir 20% av de offentlige midlene.
HIVOs far 10% av tilskuddene og representerer de
«humanitere» og sekul@re bistandsorganisasjonene.
De har 50 ansatte. CEBEMO og ICCO represente-
rer henholdsvis de protestantiske og katolske og or-
ganisasjonene. Hver organisasjon mottar omtrent
35% av de offentlige tilskuddene og harhver ca 130
ansatte. Staten dekker totalt vel 43% av organisa-
sjonenes utgifter.

I Sverige métte organisasjonene helt fram til
1970-4ra i stor grad finansiere sin egen virksombhet.
I de siste 20 drene har den offentlige stgtten gkt fra
knappe 6 millioner til 1,5 milliarder svenske kroner.
Et fellsetrekk med Norge er at bare omtrent halv-
parten av midlene gér til utviklingsprosjekter. Det
humanitzre hjelpearbeidet vokser mest ogsd her.
Den fgrste rammeavtalen ble inngatt i 1977/78. Na
omfattes 11 organisasjoner av dem. Rammeavtale-
organisasjonene er pa ingen mate like store. I 1990/
91 varierte stgtten fra 11,2 millioner til en organi-
sasjon til 158,7 millioner svenske kroner til en
paraplyorganisasjon. Fgrst i midten av 1980-drene
etablerte SIDA et eget SEO-byrd (Byrén for samar-
bete med enskilda organisasjoner) som idag har ni
fulludsansatte.

NAr det gjelder regler for administrasjons-
bidrag har organisasjoner med rammeavtaler mu-
lighet til & f4 opptil 100% av de faktiske utgiftene
til administrasjon dekket, selv om hovedregelen er
at den gvre grensen for administrasjonsbidrag ikke
skal utgjgre mer enn 3% av det totale prosjekt-
bidraget. Rammeavtaleorganisasjonenc i Sverige far
imidlertid administrasjonsutgifter dekket med
mellom 2 og 20% av totale prosjektkostnader. De
far ogsd betydelige midler til & dekke egne Ignns-
kostmader til administrasjon i Sverige. Det er ogsa
et poeng & understreke at organisasjoner med ram-
meavtaler mottar over 90% av SIDAs totale stgtte
til organisasjonene. I Sverige er det altsd en klar 0g
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Tabell 3

Private organisasjoners finansieringskilder: (i mill. kroner)

Sve Dan® Fin Ned Can Nor
Egne Bidrag 780 225 98 1170 1417 364
Offentlig stgttes 540 400 104 949 1164 462
Totale overfgringer gjennom priv.org. 1320 625 202 2119 2 581 826
% av total bistand og humanitart hjelpearbeid 12,9 10,8 4.9 15,6 15,3 12.8

a. Stgtte fra EF er ikke tatt med. Tilsammen ga EF 1507 mill. kroner til bistand og humanitzrt hjelpearbeid utfgrt av

private organisasjoner fra sine medlemsland,

b. For Danmark er de tallene som OECD oppgir direkte feil. Tallene i denne tabell er derfor tatt fra CASA NGO

Report 1 (1989).

¢. For bade Norge og Sverige dekker tallene kun overfgringer fra h.h.v. SIDA og NORAD.

Kilde: OECD 1990 m.fl.

antakeligvis bevisst favorisering av rammeavtale-
organisasjonene pd dette feltet.

FINNIDA dekker inntil 75% av organisasjo-
nenes prosjektomkostninger, mens det resterende mé
dekkes av organisasjonene sclv. Organisasjonens
bidrag pd 25% er spesifisert: Minst 15% av total-
prosjektene for et prosjekt méi dekkes med kontante
midler, mens hgyst 10% av selvfinansieringsgraden
kan dekkes av frivillig arbeid i Finland, i mottaker-
landene eller av mottatte varedonasjoner. I slutten
av budsjettdret blir det fordelt en sikalt forhgyet
statsstgtteandel, der de for eksempel i 1990 delte ut
30 millioner kroner. I henhold til OECDs oversikt
er Finland det eneste landet sammen med Norge,
hvor staten er hovedbidragsyter (om enn i mye
mindre grad).

I Danmark er det prosjektvurdering og ingen
egenandel. Organisasjonenes administrasjonsutgif-
ter kan ogsd dekkes i et visst omfang. Det utvalget
som vurderte de danske organisasjonene som kanal
for statlig bistand i 1982 reiste spgrsmélet om ikke
Danmark burde fplge praksisen i «de nordiske
nabolande», men konkluderte altsd med et nei.
Derimot het det i retningslinjene at alle utgifter i
forbindelse med planlegging og forundersgkelser
skulle bares av den utfgrende organisasjon selv.

Konklusjon

Den norske staten er altsd i trdd med det gene-
relle forholdet mellom det offentlige og den tredje
scktor 1 Norge og mangelen pd andre kilder (rike
stiftelser/generelt skattefritak for gaver), mye tyngre
inne enn hva tilfellet eri mange andre land. Samtidig
er 20% regelen, pd papiret, mindre fleksibel enn i
noen andre land. Staten, representert ved NORAD,
har vaert «gavmild» og vil nd vere «streng» pa
samme tid.

NORAD:s politikk pd feltet har gitt staten en

sterk regulerende rolle i forhold til de markeds-
meckanismene organisasjonene som pengeinnsam-
lere er underlagt. Stgtteformene har, som intendert,
fort til at et stgrre mangfold av organisasjoner driver
bistand i Norge enn i de fleste andre DAC-land.
Dc fleste synes & vere enige om at det er be-
hov for en innskjerping av egenandelskravet. En
privat organisasjon kan ikke i lengden opprettholde
legitimitet pd statslgnn. Samtidig kan implemente-
ringen av kravet ha ikke-planlagte innvirkninger pa
organisasjonslandskapet. Felles historie har skapt
en situasjon hvoriverksettelse av én felles og stren-
gere egenandelspolitikk overfor alle organisasjonene
vil kunne fd ikke-intenderte og dramatiske konse-
kvenser. A reversere en trend, som staten sely har
bidratt til & skape, krever politisk-administrativ
finfglelse om mdlet er 4 opprettholde et variert or-
ganisasjonsbilde. Mange av organisasjonene synes
d veere i den samme stillingen som det organisasjo-
nene var 1 pa 1970-tallet, og ikke sd mye selvfor-
skyldt som et resultat av at staten har bidratt til &
bygge dem opp for at de skal vare effektive kana-
ler for norsk bistand. Organisasjonene mgter den
nye finansielle virkeligheten pé to miter. Misjons-
organisasjonene har relativt sett redusert sin bi-
standsaktivitet. Til forskjell fra p4d 1970-tallet fin-
nes det nd for noen organisasjoner en «vei ut»; ngd-
hjelp og sékalt «langsiktig ngdhjelp», dvs. en vei
som bdde leder vekk fra vanskelig og tradisjonell
utviklingshjelp og som befrir organisasjonenc fra
cgenandelen. Organisasjoner har i stor grad satset
pa ngdhjelpsarbeid, bide fordi det har ligget nermest
organisasjonenes milsettinger (Norges Rpde Kors
0g Det norske Flyktningerdd), men noen ogsi av
sterke organisasjonspkonomiske grunner. Sarlig
noen av de store humanitere organisasjonene har
dreid sin aktivitet, pd grunn av problemer med
egenfinansiering i stadig stgrre grad mot omrider
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der staten gir 100% dekning, dvs. mot ngdhjelp og
katastrofchjelp som UD finansierer. Den sterke
institusjonelle ekspansjonen i Norge og prosjekt-
ckspansjon i utviklingslandene som organisasjonene
hadde pad 1980-tallet, gjor det vanskelig (om det
hadde vart gnskelig) 4 si nei til fristende «tilbud»
fra UD, fordi organisasjonene er avhengige av sta-
dig nye prosjekt for 4 opprettholde ndvarende niva.
P4 1980-tallet ble antall ansatte pd hjemmekontorene
for de store organisasjonene mangedoblet (se ned-
enfor). Ekspansjonen skjedde dels med innsamlede
midler, s®rlig fra ulike TV-aksjoner, og dels med
statlige midler. Avhengigheten av staten kommer
til uttrykk pd mange ulike méter. Organisasjoner kan
ha vedtatt behovet for konsolidering, men s kom-
mer det en telefon fra UD med fglgende innhold:
«Kan dere ta ansvar for prosjekt N iland U». Siden
budsjettet ofte er stort og organisasjonene fdr dekket
alle prosjektutgifter pluss et administrasjonstilskudd
opp mot 5%, sier organisasjoncr i pengeknipe som
oftest ja, selv om det innebarer bide en ny geogra-
fisk og tematisk spredning.

En generell innskjerping av egenandelskravet
vil fglgelig kunne bidra til & «drive» organisasjoner
over i UDs armer, fordi der stilles det 1ikke samme
krav. Slik kan en altsd si at kravet om egenandel 1
den konteksten det framsettes («fattige» organisa-
sjoner eller organisasjoner med store «profesjo-
naliseringskostnader» pd den ene siden og et «rikt»
ngdhjelp/flyktninge-UD pa den andre siden), gjor
de private organisasjonenes aktiviteter innenfor
tradisjonell utviklingshjelp mindre attraktive fra et
organisasjonsmessig synspunkt, samtidig som det
fra politisk hold understrekes at langsiktig utvi-
klingsarbeid er prioritert. Dilemmaet pa dette om-
ridet er altsd mer knyttet opp til statlig koordine-
ring enn retningslinjene. NORAD og UD har til nd
ikke koordinert sin linje overfor organisasjonene pa
dette punktet.

Som vi har vist ovenfor: I Canada og USA har
det vaert sterk skepsis til for sterk statlig stgtte.
Canada ble det en sak ndr den oversteg 50%. I Stor-
britannia har organisasjoner som OXFAM og Save
the Children lagt stor vekt pd finansiell uavhengig-
het, for 4 kunne bevare politisk selvstendighet.
Derfor har for eksempel OXFAM bygget opp et
landsomspennende nett av butikker, og har til tider
vert svert skarp i sin kritikk av regjeringens
bistandspolitikk. The Oxford Committee for Famine
Relief oppsto under siste krig som en aksjon mot
Churchills beslutning om at ikke noe mat skulle
slippe gjennom blokaden av Nazi-okkuperte land.
Det er denne tradisjonen de vil bevare. I Norge har

stat og organisasjoner stort sett vaert enige om mé-
lene og organisasjonene har tilsynclatende sett svernt
positivt pd selv 100% statlig finansiering. I dettc
perspektivet kan det ikke vare tvil om at NORADs
justeringer samsvarer med overordnede politiske
intensjoner bak stgtten til private bistandsorganisa-
sjoner. Nir enkelte organisasjoner synes 4 oppfatte
innskjerpingen som et angrep pa dem, i stedenfor
som en utfordring til 4 finne tilbake til organisasjo-
nens opprinnelige idegrunnlag og rasjonale, bgr det
fortolkes som et utrrykk for den tenkemdten som
den historiske relasjonen mellom staten og organi-
sasjonene 1 Norge har skapt.

Det erklart at dersom organisasjonene har som
mal 4 profesjonaliscres eller bli mer likt NORAD
med vel utbygd hjemmeadministrasjon, en eller
annen form for Resident Representatives i ulike u-
landshovedsteder, med karricreplaner for et stadig
voksende personale etc., s& kommer egenandels-
kravet ubeleilig. Men om en slik utbygging skjer
med nesten kun statlige midler, hva bunneri s fall
forskjellen mellom offentlige og private bistands-
kanaler seg i, og hvilken legitimitet vil den frivillige
organisasjonen ha i samfunnet den operer (med
mindre den forsgker & holde finansieringskilden
skjult)? P& den andre siden, er det noe poeng i at
organisasjonene skal gjenerobre noe av sin finansi-
elle uavhengighet fra staten, og, ikke minst, hva er
realistisk, uten at aktivitetene reduseres dramatisk?
Siden muligheten til 4 motta store og regelmessige
donasjoner er begrenset for mange organisasjoner
(hva som ville ha gkt potensialet, ville ha vaert skat-
tefritak for gaver til veldedige formdl. Det er tidli-
gere foreslatt, men Stortinget har gt mot.), vil det
vere npdvendig, om mdlet er mer autonomi 0g uav-
hengighet, og lete etter organisatoriske ordninger
som kan styrke den forskjelligheten som General-
sekreter Andresen la sé stor vekt pd i 1962, Deter
vel dette NORAD nd prgver pd, ved 4 ta initiativ til
at organisasjoner sldr seg sammen og danner ulike
former for samarbeidsfora. Det er nemlig hevet over
tvil: Sektoren vil, for & holde seg oppegéende, trenge
stadige injcksjoner av statlig hjelp. Hvordan dette
kan forenes med gkt integritet og autonomi taes opp
fra andre synsvinkler i kapittel V.

Stptten til private organisasjoner i
mottakerlandene

Den norske statens forhold til ikke-norske
private organisasjoner har gjennomgatt svart radi-
kale endringer. Dette har sammenheng bdde med




Staten og organisasjonen 45

endringer i utviklingsstrategisk tenkning og med
norske forestillinger og idecer om hva utviklings-
landene trenger. I 1962 var stat-til-stat og multila-
teralt samarbeid prioritert, og et erklart méal var 4
styrke mottakerstaten og & unngd situasjoner og
politikker som kunne oppfattes som innblanding i
andre lands indre anliggender. Endringer i forstéel-
sen av utviklingsproblemet er blitt reflektert i end-
ringer i retningslinjer - ikke bare i form av gkt stgtte
til private organisasjoner, men ogsd i gkt norsk
statlig stptte direkte til private organisasjoner i
mottakerlandene selv. I St.meld. nr. 51 (1991-92)
blir dette omrddet sterkt poengtert.

Denne satsingen pd lokale frivillige organisa-
sjoner eri stor grad et resultat av og et svar p4 press
fra mottakerlandene. Hva innebarer et slikt samar-
beid, og hva har staten og organisasjonene i Norge
tenkt om hvordan de mest fruktbare relasjoner kan
bygges opp? Ulikheten i giverrclasjonen og den
ubalansen i ressurstilgang og makt som selve re-
lasjonen er et uttrykk for, bestemmer selvsagt i av-
gjorende grad hvordan den lokale frivillige organi-
sasjonen blir koplet til utenverdenen. Mottaker-
samfunnets organisasjonslandskap, organisasjone-
nes arbeidsmate, identitet etc. pivirkes av den norske
stats 0g andre giverlands pengepung, Og pd samme
madte; den norske staten og dens representanter sine
oppfatninger av hva en frivillig organisasjon er, og
hvordan organisasjonene kan/bgr fungere i samfunn,
vil derfor kunne ha fundamentale langtidsvirkninger.
Plassen til og formen for denne stgtten, er fplgelig
¢t svaert sentralt utviklingsteoretisk og bistands-
praktisk spgrsmaél.

I

Ett lite vendepunkt i NORADs politikk pé
dette omradet fant sted i 1964. Inntil da hadde kun
norske organisasjoner fatt stgtte fra det offentlige.
En detaljert gjennomgang av NORADs behandling
av Frelsesarmeen og Caritas Oslo sin spknad i 1964
kan illustrere skepsisen staten pi det tidspunkt hadde
mot 4 stgtte ikke-norske organisasjoner. P4 samme
mdte som det med stdsted 1992 er vanskelig 4 forsta
denne skepsisen, ville dagens situasjon vart uten-
kelig med stdsted 1964. Ved 4 vise at argumenta-
sjonen da var rasjonell og pdvirket av datidas kon-
tekst, kan en ogsd lettere fi gye pa at dagens argu-
mentasjon er rasjonell, men ogsa pavirket av da-
gens 1deer og strgmninger.

[ 1964 fikk Frelsesarmeens sykehusprosjekt i
India midler fra den norske staten. Norsk Utvi-
klingshjelp var svert skeptisk og et forelgpig av-

slag ble sendt i 1963. Begrunnelsen var at Frelses-
armeen var en internasjonal organisasjon, ledet av
ct internasjonalt kontor med avgjgrende myndighet
til 4 bestemme den norske avdelingens arbeid. Forut
for stpttevedtaket hadde Frelsesarmeen diskutert
med Norsk Utviklingshjelp. Det ble hevdet at selv
om armeen 1 Norge bare var en avdeling underlagt
sitt hovedkontor, var likevel mye av ansvaret dele-
gert ul Oslo. Frelsesarmeen viste videre til at den
sendte ut norske misjonerer, og at den hadde sam-
let inn 400.000 kroner til utviklingsarbeid. Argu-
mentene ble akseptert av Norsk Utviklingshjelp,
samtidig som NU fremdeles uttrykte sterk skepsis
til 4 finansiere prosjekt som ikke ble drevet av
nordmenn, og som ikke var finansiert pd basis av
innsamlede norske midler. Den norske avdeling
sendte bevilgningssummen til Frelsesarmeens av-
deling i India i trdd med vedtak i organisasjonens
internasjonale ledelse. India-avdelingen fordelte
deretter penger til ulike prosjekter i landet ctter
konsultasjoner med den internasjonale ledelsen.
Denne praksisen, som alisd brgt med retningslinjene,
ble akseptert av NU. Dermed var det motvillig blitt
knesatt en annen praksis enn de da cksisterende ret-
ningslinjene la opp til, og det representerte starten
pa en prosess mot en stadig utvidelse av organisa-
sjonsomlandet.

Endringene 1 praksis Igste imidlertid ikke u-
klarheten 1 politikk og retningslinjer. Et eksempel
pd at nyordningen var utviklet pa ad-hoc basis, kan
vere NORADs politikk overfor Caritas Norge,
omtrent 1 samme periode. Det var ogsd en interna-
sjonal organisasjon med underavdeling i Norge, men
den ble behandlet pd en annen méte, til dels p grunn
av organisasjonens historie. Den ble fgrst opprettet
1 1964, under navnet Caritas Oslo, Katolsk Flykt-
ningehjelp. I NU-administrasjonens diskusjon om
stptte til Caritas Oslo ble det understreket at bare
norske organisasjoner kunne stgttes, og at det ikke
var nok d opprette et norsk kontor. Den norske or-
ganisasjonen maéitte i tillegg ha et eget gkonomisk
fundament og ha sine egne prosjekter i utviklings-
landene. Dette kravet var ikke nedfelt i de vediatie
retmingslinjene, men representerte NUs egen for-
tolkning av hva som 13 i dem. At det var et «prin-
sipp» som kunne brytes ndr det var sterke nok
grunner til det, ble tydeligi 1969, Da gikk NORADs
innflytelsesrike Helscutvalg (medlemmer var Karl
Evang, Fredrik Melbye og Aud Blegen Svindland)
inn for et relativt kostbart kostholds- og helsesenter
i Uganda drevet av Caritas, med den begrunnelse at
det var faglig spennende og basert pi forebyggende
helscarbeid. Selv om Caritas Norge bare bidro med
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60.000 kroner av ialt 460.000 kroner (dvs langt un-
der minstekrav) ble utvalgets innstilling stgttet av
styret i NORAD. (Karl Evang stilte forpvng krav
om prevensjonsveiledning til denne Katolske orga-
nisasjonen!)

D¢ nye retningslinjene som trddde i kraft 1.
januar 1972 nedfelte for fgrste gang at bare norske
private organisasjoner skulle motta stgtte. Slik sett
kan de oppfattes som en innskjerping eller inn-
stramming i forhold til «utglidinger» i det praktiske
arbeidet.

11

Det var fgrsti 1978 at internasjonale og lokale
organisasjoner uten medlemsbasis i Norge ble in-
kludert i retningslinjene som potensielle kanaler for
norske bistandsmidler. Det skjedde som et resultat
av Innst. S. nr. 192, (1975-76), og utredninger og
drgftinger i NORAD hgsten 1976 og vedtak varen
1977. Men i 1978 var det fortsatt en geografisk
begrensning; organisasjonene mitte ha tilholdssted
i de norske hovedsamarbeidslandene. Det varog en
finansiell begrensning; stgtten skulle kun vere
investeringsstgtte. Kriteriene ble videre presisert til
at det skulle vare «fast etablerte» organisasjoner.
Ogsé internasjonale organisasjoner «som ikke har
underavdeling eller organisasjonsmessig tilknytning
i Norge» kunne nd sgke, men bare dersom det sg-
kes om «stptte til arbeid i Norges hovedsamar-
beidsland».

Styremgte i 1979 tolket, pd bakgrunn av det
store antall sgknader fra slike organisasjoner, Stor-
tinget slik at det bare var unntaksvis og i mangel av
gode norske sgknader at det skulle innvilges stgite
til intemasjonale organisasjoner. Samtidig gis de
lokale organisasjonene i Norges hovedsamarbeids-
land anledning til 4 spke om driftsstgtte for fgrste
gang. Dette var NORAD:s initiativ, og var en tolk-
ning av Stortingets pdlegg om & gi stgtte til inter-
nasjonale organisasjoner. Fra og med 19383 blir de
lokale organisasjonene i hovedsamarbeidslandene
i store trekk sidestilt med norske organisasjoner nar
det gjelder stgtteformer.

Retningslinjene for 1992 representerer i for-
hold til de f@rste ti &rene med norsk bistand hva som
mi kunne kalles et linjeskifte av strategiske di-
mensjoner. 1 forhold til retningslinjene fra 1980-
tallet kan en si at en bare viderefgrer en utviklings-
tendens. N4 heter det at «private organisasjoner i
land der NORAD har representasjon», kan sgke.
Dette innebarer altsd at bare organisasjoner i land
med NORAD-representasjon kan fa stgtte. Samti-

dig er denne retningslinjen brutt i det gyeblikk den
vedtas, fordi KN siden 1991 har overtatt arbeidet
som NORAD etterlot med de private organisasjo-
nene i Kenya. Kravet om «faste etablerte» organi-
sasjoner er forlatt, og representerer dermed en
endring fra retningslinjene i 1978 og 1982. 1 1992
kan det ogsd gis stgtte til «intemasjonale private
organisasjoner i Norges hovedsamarbeidsland, 1
samarbeid med norske eller nasjonale organisasjo-
ner». I 1992-retningslinjene har en altsd &pnet helt
opp for stgtte til alle slags typer private organisa-
sjoner og gjort spgrsmdlet om hvilke organisasjoner
en skal stgtte, til et spgrsmél som kan avgjgres etter
konkrete vurderinger: N4 heter det at «det kan ogsd
gis stgtte til prosjekter i regi av internasjonale, re-
gionale og andre utenlandske private organisasjoner
nir disse organisasjonene har s@rlig kompetanse pa
sektorer eller i geografiske omrdder som er av spe-
siell interesse for NORAD», Dette er imidlertid en
formalisering av allerede innf@rt praksis; badde IN-
DIGO, Aga Khan Education Service og PANOS-
instituttet i London hadde fatt midler.

I11

Retningslinjene er forsdvidt klare og konsi-
stente, og uten tvil i trdd med politiske signaler, Ett
uavklart og ikke-diskutert problem er imidlertid
hvordan denne kanal-stgtten samordnes med og
forenes med ngytralitetsparagrafen. Dernest er det
uklart hvilke konsekvenser det vil medfgre at kravet
om «faste etablerte» organisasjoner er forlatt.

Ett sentralt poeng pa dette feltet er forholdet
mellom politikk og retningslinjer pd den ene siden
og NORADs kompetanse og kapasitet pd den andre
siden. Stdr evnen i stil med viljen? Dette er ikke
minst et betimelig spgrsmal siden dette arbeidsfel-
tet er vanskeligere og mer uoversiktlig enn stgtten
til norske private organisasjoner. Siden dette ar-
beidet som regel dreier seg om indirekte pavirkning
av mottakerlands «sivile samfunn»; organisasjone-
nes innbyrdes styrkeforhold og organisasjonenes
politiske, ideologiske og administrative relasjoner
til bdde egen «grasrot» og stat, kan en pd dette feltet
gjgre mye stgrre skade av mer varig betydning enn
om en bygger ¢n vei som ikke blir brukt eller et
fryseanlegg som ikke virker. @kningen i antall typer
kanaler og organisasjoner har ikke blitt fulgt opp av
tilsvarende oppbygging ay administrativ tyngde og
kompetanse. Spgrsmdlet er derfor om det er sam-
svar mellom den norske statens kapasitet og kom-
petanse og det politisk-administrative behov for 4
fplge opp og kontrollere aktivitetene til alle disse
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organisasjonene? Vi har dokumentert at NORAD-
representasjonen og NORAD har store kapasitets-
og kompetanseproblemer med 4 bruke norske orga-
nisasjoner som kanal. Det er for cksempel et gjen-
nomgdende trekk at kontakten mellom de norske
organisasjonenc og representasjonene i samar-
beidslandene er helt marginal. Zambia-representa-
sjonens oppsummering er ganske typisk: <NORAD
Lusaka’s experience with Norwegian NGOs is rather
limited since there has been no formalized links
between these NGOs and the NGO section in Lu-
saka», og videre: «In Zambia, international NGQOs
operate as free and autonomous entities from the
control of both the Zambian Government and the
embassies of their respective countries» (NORAD,
«NGO country plan. Zambia», Lusaka, February
1992:2). Representasjonen i Dhaka skriver for ek-
sempel: «Representasjonen har ikke regelmessig
kontakt med de norske organisasjonene, men ctter
det vi kjenner til s arbeider samtlige organisasjo-
ner nd med 4 styrke de lokale samarbeidspartnerene»
(NORAD, Bangladesh. Programgjennomgang for
perioden 1991-1994, s. 29). Kontakten er pi den
ene siden minimal. P4 den annen side driver, som
vi vil vise nedenfor, bAde NORAD-representasjo-
nene og organisasjonene arbeid av parallell karak-
ter og rettet inn mot det samme «organisasjonsmar-
ked».

Den norske staten stdr derfor overfor et valg:

- Enten kan en rett og slett si til verden at vi
gir stgtte til «gode ting», men vi kan ikke ta s@rlig
ansvar for hvordan arbeidet gjgres. Dette reiser et
«accountability»- og ansvarsproblem.

- Eller en kan si: Vi har forstrekket oss. Vi mi
kutte ned pa denne stgtten, ikke fordi vi vil, men
fordi vi ikke kan hdndtere den pd en forsvarlig méte.
Det kan ikke vare tvil om at slik stgtte flere ganger
er gitt pd et sveert tynt, om ikke sviktende, grunnlag.
Dette vil derimot frata NORAD en interessant og
viktig bistandskanal.

- En kan selvsagt ogsd fortsette som fpr, og
«hdpe det beste», dvs. unngd «katastofer» a’la
presscoppslag 1 Norge eller i mottakerlandene. Men
uansett bgr retningslinjene i stgrre grad avspeile den
karakteren dette arbeidet har, og ta tilstrekkelig
hpyde for at arbeidet ikke inneb®rer det samme,
verken politisk eller administrativt, som 4 stgtte
norske organisasjoner.

- En fjerde mulighet er 4 overlate all denne
type stgtte til de norske private organisasjonene, og
basere seg pd deres kompetanse, kontaktnett og an-
svarsrelasjoner med mottakersamfunnet. Dette har
selvsagt den ulempe at staten vil fratas en vitkig

kanal, og den vil selvsagt ogsa forrykke relasjonene
mellom de norske organisasjonene. Problemets
lpsning vil ogsd pdvirkes av de norske organisasjo-
nenes eventuelle samordning i mottakerlandene.

Stptte fra NORAD-representasjonene til
lokale organisasjoner

Vi har ovenfor tatt opp dilemmaer knyttet til
ngytralitetsparagrafen nér det gjelder stgtte fra
norske private organisasjoner til lokale private or-
ganisasjoner, NORADs politikk, hvor NORAD-
representasjonene 1 hovedsamarbeidslandene selv
gir stgtte til lokale frivillige organisasjoner, har
innebygd noen av de samme dilemmaene, men de
aksentueres. Det er grunn til 4 tro at ordningen vil
fgre til en rekke kompliserte utenrikspolitiske im-
plikasjoner og forviklinger pa stat-til-stat niva. Sett
fra mottakerorganisasjonenes side er det en ordning
som legger bestemte fgringer pd utviklingen av dem
og deres relasjon til egen stat. Bide den norske sta-
ten og de lokale organisasjonene vil antakeligvis
etterhvert tydeligere se konsekvenser av denne ord-
ningen 1 takt med utviklingen av to forhold: ord-
ningens gkende omfang og betydning pd den ene
siden og mottakerstatenes stadig stgrre vansker med
d befeste sin legitimitet i en gkonomisk og politisk
vanskelig situasjon. Denne drgftingen blir etter var
mening enda viktigere siden ordningen ikke er
prinsipielt og bredt diskutert i Stortinget, til tross
for at den representerer en nyordning i norsk uten-
rikspolitikk og klart skiller seg fra retningslinjer i
mange andre DAC-land.

Hvis den ikke kommer fra Stortinget, og den
1kke er normen internasjonalt, hvor kommer den s
fra? Basert pd en gjennomgang av styrenotater og
mgtereferater fra de regionale samrddingsmegtenc
kan en sld fast at ordningen er utviklet pd en ganske
tilfeldig mdte i NORAD selv, og uten at den har
vert gjenstand for overordnede, prinsipielle drgf-
tinger. Det var det interne NORAD-utvalg, som ble
nedsatt viren 1976 og framla sin innstilling i no-
vember 1976, som fgrst foreslo at NORAD ogsi
skulle ha anledning til dirckte 4 stptte lokale orga-
nisasjoner i samarbeidslandene. Slik ble det. Den
videre behandling av spgrsmélet ble tatt opp av
NORAD fgr styrebehandlingen av sakeni juli 1977.
Direktgren foreslo i styredokumentet fgr dette mg-
tet (SD-80-77) at ordningen skulle vere en prgve-
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ordning, dvs. at det skulle gis anledning til 4 foreta
en slik stgtte til mindre formdl. Dette begrunnes som
«en hdndsrekning til lokalbefolkningen». Stgtte-
formene hadde en sveart lav profil i forhold til da-
gens situasjon; en skulle kunne gi penger til enkle
redskaper til jordbruksformdl, mindre vannforsy-
ningsanlegg, mindre anskaffelse av skolemateriell
osv. (Se SD-80-77). Dircktgren gis sd fullmakt tl &
gd videre med denne type stgtte, og eventuelt d
oppjustere de belgp som representasjonene kan rade
over for hvert ar.

I 1978 ble NOR ADs representasjoner for fgr-
ste gang gitt anledning til 4 bruke inntil 50.000
kroner til direkte stgtte til lokale private organisa-
sjoner. Representasjonen i Kenya gikk i spissen, og
fikk tillatelse til & bruke 150.000 kroner allerede
forste aret, fordi en del andre stedlige representa-
sjoner ikke gjorde noe pd feltet. Siden da har ord-
ningen i hovedtrekk vart basert pd de samme ret-
ningslinjer. Endringene har vert knyttet til en stadig
utvidelse av ordningen og nedslagsfelt; flere typer
organisasjoner er funnet stgtteverdige og stgrrelsen
og karakteren til stptteformene er utvidet. Repre-
sentasjonen hadde opprinnelig et gvre belgp pd kr.
50.000 som de selv kunne disponere uten forutga-
ende grgnt lys fra NORAD. Si ble taket hevet til
150.000, mens det ved begynnelsen av 1990-tallet
er pd 750.000 kroner, forusatt at representasjonen
har utarbeidet et strateginotat for dette arbeidsfeltet
i det konkrete mottakerlandet.

Som pipekt hadde ikke Stortinget prinsipielle
drgftinger om ordningen ndr den var i stgpeskjeen.
De har imidlertid vart informert, om ikke alltid like
godt. I St. meld. nr. 15., Om Norges samarbeid med
utviklingslandene i 1978, opplyses det: «Under de
nye retningslinjene for stgtte til private organisa-
sjoner fikk hver av NORADs stedlige representa-
sjoner adgang til & bruke inntil 50.000 prér...». En
hake ved dette er at NORADs retningslinjer som
gjaldt i 1978, ikke inneholdt et ord om dette. Dette
sppgrsmalet ble heller ikke tatt opp 1 Stortingsmel-
ding nr. 94, (1974-75) eller av Stortinget i debatten
om denne meldingen, i mars 1976. NORAD-repre-
sentasjonenes rolle pa feltet ble ikke drpftet. Ord-
ningen oppsto fplgelig som et resultat av NORADs
egne initiativ pa slutten av 1970-tallet, samtidig som
Stortinget kontinuerlig har vert informert om ord-
ningen via budsjettoversikter ol.

Bevilgningene over priv.org.-budsjettet har
hatt en fantastisk gkning, fra 1,5 millioneri 1981 til
81,2 millioneri 1991 (sec tabell 4). Fgr 1978 stpttet
ikke NORAD-representasjonene lokale organisa-
sjoner med fem gre. Ingen stgtteform har fglgelig

Tabell 4

NORAD-representasjonenes direkte be-
vilgninger til private organisasjoner i
mottakerlandene (kroner)

1981 1 156 206
1986 22 707 954
1990 63 089 453
1991 81 224 500

Kilde: Dalseng, 1992.

vokst raskere enn nettopp denne. Tilsammen er det
4penbart at de siste drenes satsing bdde har politiske
implikasjoner og effekt pd mottakersamfunnenes
organisasjonslandskap.

I

Det er interessant at politikken pd den ene si-
den ikke har vart prinsipielt debattert i Stortinget,
mens det er et av de svart fa omrddene som det har
vert klar og prinsipiell uenighet mellom de norske
private organisasjonene og NORAD. I 1988 ble det
arrangert et seminar med representanter fra NORAD
og de stgrste norske private organisasjonene og en
del utenlandske organisasjonstillitsmenn. En av
hovedinnledeme var generalsekreter Jan A. Erik-
sen i Kirkens Ngdhjelp. Han1a vekt pd at ordningen
ville skape en uoversiktlig situasjon i mottaker-
landene. Opprettelsen av mange nye organisasjo-
ner uten folkelig basis, kunne bli brukt og misbrukt
som talergr for vestlige land og staters interesser,
hevdet han. Representantene fra de lokale organi-
sasjonene som NORAD hadde invitert var positive
til ordningen. I november 1988 hadde de norske or-
ganisasjonene mgte med statsrdd Kolle Grgndahl
om saken. Priv.org.-kontoret beskrev uenigheten
som «mistillit» til NORADs evne og kompetanse
til 4 samarbeide med lokale organisasjonene (Brev
til direktgr/ass.direktgr og stedlige representasjoner,
med kopi til statsriden fra Priv.org.-kontoret 13.2.
1989). Stridens eple ble tolket som & vare hvem,
NORAD ecller organisasjonene, som hadde de beste
forutsetningene for & drive denne type stptievirk-
somhet. Eller med andre ord: Hvorfor kunne ikke
NORAD-representasjonen like gjemne gi hjelp til et
barnehjem som Redd Bamna, til en skole som Kve-
kerhjelpen eller til flyktningearbeid som Norsk
Folkehjelp?
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I11

Det kan godt vare at denne diskusjonen var
en kompetansestrid. Men 4 redusere problemet til
det, er 4 se pd det altfor snevert.

Hvilke problemer er knyttet til dircktestgtte
fra NORAD-representasjoner til frivillige organi-
sasjoner i mottakerland? Dette er et felt som ret-
ningslinjene i realiteten ikke sier noe om, fordi de
baserer seg pd en underforstitt instrumentell opp-
fatming om at priv.org.-bistand er priv.org.-bistand
- uavhengig av tid, sted, relasjoner mellom stat og
organisasjonssamfunn etc.

NORAD-representasjonens hovedrolle er &
representere direkte den norske stat og dens inter-
esser 1 hovedsamarbeidslandene. Det er en statlig
norsk institusjon, som inngr stat-til-stat-avtaler med
angjeldende hovedsamarbeidsland. Den er fplgelig
et administrativt bindeledd mellom stater, og der-
med ogsd mellom de til enhver tid sittende regjerin-
ger. Hvis en betrakter den internasjonale og nasjo-
nale politiske arena som bestdende av ulike typer
aktgrer og ulike administrative og politiske kulturer,
vil en si at NORAD-representasjonene i Harare,
Dhaka og Lusaka, med sine flagg, diplomatiske ak-
kreditter, byrdkratiske nettverk etc., representerer
det internasjonale statssystemet. Dette utenrikspo-
litiske, statssystem-trekket vil forsterkes med de nye
NORAD/UD-relasjonene i Norges hovedsamar-
beidsland.

Dette organ for den norske stat utviklet altsa i
lppet av 1980-tallet ordningen med direkte-stgtte til
lokale frivillige organisasjoner. Arsaken til denne
utviklingen var flere. Den mdlgruppeorienterte
grunnbehovsstrategicn gjorde det selvsagt vanske-
lig bare & jobbe gjennom statssystemet. Mange i
NORAD-systemet gnsket mer spennedne og utfor-
drende jobber. NOR AD-representasjonene ble hele
tiden oppsgkt av organisasjoner som gnsket slik
stgite. Ordningen startet ogsa i det smi, med sma
bevilgninger til smd prosjekt. I NORAD har ord-
ningen derfor blitt oppfattet som en viderefgring av
stptten til norske organisasjoner og som en naturlig
oppiglging av grunnbehovsstrategien.

I mottakerlandene oppfattes NORAD-repre-
scntasjonen som en del av det internasjonale
statssystemet og som et offisiclt organ og talsmann
for norsk utenrikspolitikk. De fleste vil antakeligvis
mene at som del av dette systemet md NORAD ta
andre politiske hensyn i sin orientering mot og stgtte
til private organisasjoner enn det en norsk frivillig
organisasjon som regel mé gjgre. Det er penbart,
som vist ovenfor, at private norske organisasjoner

har stgttet lokale organisasjoner som NORAD-re-
presentasjoner aldri kunne ha stgttet. Det bgr ogsé
veere innlysende at organisasjonene vil forholde seg
annerledes til NORAD-representasjonen, med offi-
sielle stat-til-stat-forbindelser, enn de vil til for ek-
scmpel Norsk Luthersk Misjonssamband, Studen-
tenes og Akademikernes Internasjonale Hjelpefond
og lignende.

I samfunn hvor det ikke er en dpen eller akutt
konflikt mellom det «sivile samfunn» og stats-
systemet og hvor de private, ikke-offentlige orga-
nisasjonene er et vedtatt supplement til en stalig
politikk og oppfatter seg som det, vil det ikke opp-
std uklarheter i hva som er norsk politikk. I slike
situasjoner fungerer de organisasjonene som Norge
sttter kun som medhjelpere til den staten Norge
ogsa stptter. (Hvor utviklingsorientert en slik
statsvennlig utviklingspolitikk vil vare, er imidler-
tid et annet spgrsmal, som mé avgjgres konkret.)
Men 1 situasjoner hvor det er utviklet flere kon-
fliktflater og klarere motsetninger mellom det «sivile
samfunn» og staten i mottakerlandet, vil ogsi mulige
motsctninger 1 den norske statens politikk kunne
komme klarere til syne. Det finns mange eksempler
pd at lokale frivillige organisasjoner har utviklet seg
til sentrale politiske kamporganisasjoner bide mot
stat og regjering, f.eks. i Tigray og Oromo, i Etio-
pia, 1 Kenya, i Zimbawe og i Nigeria. En hovedir-
sak ul at dilemmaene i denne politikken ikke har
kommet mer dpent til syne (forelppig), er at denne
konflikten ikke var s akutt i flere av de landene
NORAD har drevet slikt stgttcarbeid,

Men det finnes eksempler. P4 1980-tallet ble
problemet med at den norske staten for cksempel
bade stgtiet den katolske kirken i Kenya og regje-
ringens familieplanleggingsprogram diskutert i
NORAD. President Moi kritiscrte NORADs praksis,
0g hevdet at midlene i steden for 4 ga direkte fra
den norske regjering til kenyanske organisasjoner
burde gd via den kenyanske regjering til landets or-
ganisasjoner. Dette avfgdte sterke norske reaksjo-
nerom innblanding i NORADs arbeid. P4 Sri Lanka
har NORAD blitt beskyldt for & ha stgitet opp om
den tamilske opposisjonen mot det etablerte
statssystemet.

Eksempler Zimbabwe

Zimbabwe har vert et land hvor de private
organisasjonenc har vert ganske nart knyttet til den
nyc staten og regjeringen etter frigjpringen. Det er
et av de fa afrikanske mottakerland der det gir me-
ning 4 snakke om et sivilt samfunn. Landet har en
relativt sterk fgrkolonial statstradisjon gjennom
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Shona og Ndebele-statene, de hadde en relativt vel-
utviklet kolonial statsadministrasjon helt fram til
1980 og gjennom hele 1980-tallet har den nye sclv-
stendige staten hatt en, i afrikansk sammenheng,
sterk legitimitet og posisjon. P4 den andre siden
finnes det ogsd et organisasjonssamfunn, med re-
lativt sterke kirkeinstitusjoner, med fagforeninger
og kvinneorganisasjoner og en rekke organisasjoner
som har drevet veldedighetsarbeid over tidr. Svarte
zimbabwere begynte 4 formalisere selviorsvars- og
velferdsorganisasjoner allerede for femti ar siden
(slike som Africa Voice, Jairos Jiri etc.) Gravierd-
foreninger i byene og sparg/ldne-grupper har ar-
beidet sammenhengende de siste tretti drene. [ tillegg
finnes det en enda sterkere tradisjon ay hvite fri-
villige organisasjoner. De framvoksende kirkeor-
ganisasjonene, politiske partier og organisasjoner
som organiserte deler av den afrikanske elitenikamp
mot det hvite mindretallstyret, pdvirket pa en kom-
pleks méite frigjgringskampen og spilte en viktig
rolle for at den seiret.

Heller ikke i Zimbabwe bgr rollen til NGO-
sektoren nir det gjelder bistand overdrives, slik en-
kelte NGO-propagandister og NGO-kritikere gjar,
hver pé sin méte. Noe mindre enn 5% av formell
sysselsetting i landet er knyttet til NGO-aktiviteter.
@konomisk spiller den fglgelig en marginal rolle
innenfor det totale bildet, men den er svart betyd-
ningsfull i de marginale omrédene av gkonomien
der hjelpeinnsatsen som regel settes inn, og - ikke
minst - for et visst sjikt av akademikere og politisk
interesserte og handlingsorienterte intellektuelle. For
utviklingen av forholdet mellom det sivile samfunn
og staten og for den urbane eliten er den svert viktig.
NGO-personellet er vesentlig innenfor den politisk/
utviklingsorienterte delen av den nye svarte mid-
delklassen. Moyo ansldr «the aggregate number of
influential (wealthy and highly placed) nationals
(especially blacks) is rather small (much less than
30 000)», Samtidig beskriver han «the emergence
of say, another 1000 «notables» from the so-called
«NGO world» (Moyo 1991:8). 1 1987 var 250 or-
ganisasjoner registrert av Ministry of Labour,
Manpower, Planning and Social Welfare. (Mhlanga
1987:1). 1 1991 var det registrert 850 (Chinemana
1991:4). Det har fglgelig vart en voldsom vekst pa
f4 4r. Det er dpenbart at dette faktum allerede er av
vesentlig sosio-gkonomisk betydning og vil ha
viktige konseckvenser for landets framtidige utvik-
ling, ikke minst ndr det gjelder den samme elitens
ideologi og potensielle politiske rolle.

Hva har NORAD-representasjonens linje vart
i denne konkrete historiske konteksten? NORAD-

kontoret ble etablert i Harare i 1986. Allerede drct
etter, i 1987, ble representasjonen gitt 3 millioner
kroner gremerket direkte stgtte til lokale frivillige
organisasjoner. Til og med 1991 har omtrent 15
millioner kroner blitt brukt. Mellom 20 og 25 lokale
NGOs har mottatt direkte NORAD-stgtte.

I forbindelse med oppstart av arbeidet tok
NORAD initiativ til en undersgkelse av de private
organisasjonene i Zimbabwe i 1987. Terms of re-
ference for den fgrste studien var relativt omfattende,
og fokuserte pd de 12-15 «most relevant Zimbab-
wean NGOs active in development work», Allerede
i 1987 skrev NORADs konsulent: «Many of the
organizations have been seriously affected by rapid
growth, lack of trained and professional staff, and
the presence of many intemational donor agencies
that have waved huge sums of money in front of
them. ..The same zealousness has made many of
them go in diverse directions without touching base
with others that are involved in the same field. This
has led to undeclared competition, much duplication
and little planning» (Mhlanga 1987:1). 1987-rap-
porten ga en beskrivelse av 14 aktive organisasjoner
med en «utviklingsorientering». Allerede i ut-
gangspunktet skilte NORAD mellom sosiale vel-
ferdsorganisasjoner, som kunne ha en stor med-
lemsbasis og retter i samfunnet, men som drev tra-
disjonelt velferdsarbeid pd den enc siden og ut-
viklingsorienterte organisasjoner pd den andre si-
den. NORAD prioriterte gruppe to. Studien ble ikke
bedt om og tok heller ikke opp en helhetlig analyse
av NGOs sektorens plass og potensiale i samfunnet
og i pkonomien, hva sektoren egentlig representerte
i Zimbabwe etc. og vurderte heller ikke problemer
eller begrensinger ved at den norske stat direkte
skulle gi penger til ikke-statlige institusjoner i lan-
det. Den undersgkte deler av organisasjonsland-
skapet med hensyn til visse stgtteverdige kriterier,
som fgrst og fremst var knyttet til deres mdlsettinger
i forhold til NORADs malsettinger.

Den strukturelle posisjonen til de private or-
ganisasjonene hari 1980-drene vert komplement@r
til statens aktiviteter. De har vert «gap-fillers». De
har i liten grad pétatt seg rollen som et mellomledd
mellom folkets interesser overfor staten og dens
ledere, og har aldri utviklet en konfrontasjonslinje
overfor staten. I det hele tatt har organisasjonene
vert mer opptatt av & administrere hjelp enn 4 re-
flektere over sin rolle innenfor samfunnet i mer vi-
dere og strukturell forstand. Deres rolle nar det
gjelder 4 pAvirke politikken pd makro-nivd har ver
beskjeden. Dette har serlig verttilfellet i den samme
perioden som NORAD har drevet direktestgtte. Rett
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etter frigjgringen var regjeringen grunnleggende
skeptisk til utenlandsbaserte - srlig europeiske og
nord-amerikanske - private organisasjoner. Orga-
nization of Rural Associations for Progress (ORAP)
som var stgtiet av blant andre Norsk Folkehjelp,
«underwent considerable strain .. in 1983-4, with
the suspension of a considerable number of groups
due to the far reaching effects of the military curfew»
(quoted in Mungate 1991:1) Det var ogs4 en konflikt
mellom regjeringen og NGOene om utviklings-
filosofi. P4 midten av 1980-tallet ble det avholdt en
rekke seminarer og mgter hvor organisasjonene og
regjeringen lgste disse konfliktene og skapte en
bedre samarbeidsatmosfare. Regjeringstalsmenn
har gang pé gang bdde uttrykt sin stgtte til aktivite-
tene samtidig som de har understreket at de m4 ar-
beide innenfor regjeringens vedtatte planer og pro-
gram. Mugabe sai 1989:

«the task of developing Zimbabwe ... is an
operation that must be tackled by the people
themselves with government providing and or
harnessing all resources at its disposal. Go-
vernment appreciates that NGOs can and do
play a vital role in development, with the
proper vision and approach and with good and
open communication and collaboration with
Govemment, they can act as valuable partners
in the development process».

Han understreket at

«I would like to urge you to continue co-ope-
rating with the arms of government in order
to maximise results» (President R.G. Mugabe,
7 October 1989, quoted in Mungate 1991:2).

Visepresidenten hadde allerede i 1987 trukket
Opp grensene:

«What we need is constructive assistance.
Government would not hesitate to intervene
whenever it felt that the activities of persons
employed by Non-Governmental Organisa-
tions or persons who came in the name of the
church are working contrary to the aspirations
of our people and our national sovereignity»
(Vice-President S. Muzenda, 1987, quoted in
Mungate 1991:3).

Hva har s veert NORADs strategi her? I fglge
en evalueringsstudie de tok initiativ tili 1991 synes
NORAD & ha vert «willing to fund almost anything
in the NGO sector. On the negative side, some felt
that this «openness» had led to NORAD spreading
its support too thinly over a number of different

NGOs and types of projects. Any type of cumulative
impact was thus difficult to assess» (Chinemana
1991:12). Arbeidet var «in practice carried out on a
fairly ad hoc basis». Samtidig er det viktig 4 under-
streke at Chinemanas studie ikke er en «elendig-
hetsstudie»: evalueringen som ble utfgrt i 1991 slo
fast at organisasjonenes «general perception of
NORAD assistance was extremely positive»
(Chinemana 1991:18). Og videre: «NORAD was
reported as, variously, a flexible organisation to deal
with, one which attached few strings to its assistance,
very helpful of responding to funding requests and
generally alert to the needs of the NGO projects
(even if not always to programme needs» (Ibid.:19).
Poenget vart ikke her 4 vurdere effekten av
NORADs arbeid (det krever en annen studic som
foreslds for FASE II), men 3 diskutere hva ret-
ningslinjer og politiske linjer kan utsi om ordningens
dilemmaer.

NORAD har lagt om strategicn, 0g gar ni inn
for mer langtidssatsing pd ferre organisasjoner. Det
betyr at NORAD-stgtten fir stgrre tyngde, men at
de politiske problemene ogsd potensielt kan bli
vanskeligere 4 hdndtere. I NORAD-strategien fra
1992 slds det fast at «the relationship between the
Government of Zimbabwe and the NGOs is gene-
rally mutually supportive». Som en beskrivelse og
analyse av 1980-4rene er det dekkende. Men som
det har vist seg i mange andre land og slik det
sannsynligvis ogsd vil utvikle seg i Zimbabwe kan
denne «honeymoon»- perioden snart vare over. Og
videre: «As the Government has not succeeded in
changing this situation through it policy initiatives
and programmes, NGOs still have a large role to
play in servicing these vulnerable groups». Strate-
gien slar fast at «the structural position of these
service NGOs may thus be defined as one of com-
plementarity to the role of the state». P4 den andre
siden sier strategicn: «This variety of NGOs al-
though with a limited influence as yet on macro-
policy, contributes to creating a pluralistic society
and to promoting democratization which is impor-
tant in a country like Zimbabwe where power is
centralized and almost totally vested in one political
party». Strategien gdr inn for 3-4rs avtalermed noen
fa organisasjoner for & gi dem finansiell sikkerhet
for en lengre periode og bedre muligheter for
personellutvikling og kapasitetsstyrking. Ogsa pro-
gramavtaler med noen av disse organisasjonene skal
diskuteres.

I en situasjon hvor Zimbabwe gjennomgdr
ESAP-programmet (et structural adjustment pro-
gram), hvor det er akutt mangel p mat og fare for
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sultkatastrofe pa grunn av tgrke, og fordi regjerin-
gen har tgmt alle matvarelagrene pd det intemasjo-
nale markedet, gker motsetningen. Politikken vil
mest sannsynlig fgre til hgyerc hushold-kostnader
for sosiale tjenester og spesielt for utdannning, 0g
den vil fgre til hgyere arbeidsledighet og mindre
investeringer i den sosiale sektor. Samtidig med at
den sittende regjering synes 4 ha sterkt svekket tillit
i opinionen, ihvertfall blant cliten som ogsa er de
som dominerer NGO-sektoren, s vil dette kunne
fi betydelige sosio-gkonomiske og politiske kon-
sekvenser. Ikke bare for landet generelt, men for
den strukturelle plasseringen og rollen til NGO-
sektoren. Det er grunn til & tro at den identitetskrise
som blir rapportert for lokale organisasjoner I
Zimbawe, er et forbigdende fenomen. Mest sann-
synlig vil de utvikle en sterkere konfrontasjonsrolle
bide overfor regjeringen og statssystemet. NORAD
er f.eks. den eneste giveren som stgtter Ndebele
Dictionary Project. Det har som mdl & lage landets
forste ordbok pd Ndebele. NORAD stgtter ogsa
MDF, som eneste giver. Begge prosjektene synes d
vaere gode og nyttige prosjekt, og er helt uproble-
matisk sd lenge som det bdde av staten og av orga-
nisasjonene oppfattes som supplement til statens
arbeid. Men hvilke problemer vil den norske staten
f politisk dersom utviklingen skulle bli slik at nett-
opp disse organisasjonene utvikler seg til politiske
organisasjoner i kamp mot regjeringen i Shonaland?

IV

a) NORAD:s erfaringer sd langt skriver scg i
stor grad fra samfunn der de frivillige organisasjo-
nene de har samarbeidet med, har arbeidet innenfor
statens og regjeringens generelle plan. De har im-
plementert deler av sektorprogram (som helse, ut-
danning, matproduksjon etc.), og ofte deler av
program som staten enten ikke har rad til & gjgre
eller ikke vil prioritere & gjgre, og ofte har de sam-
arbeidet direkte med staten om gjennomfgringen av
disse programmene. Denne komplementaritets-
modellen, eller «utfyllende hjelperollen» har vert
dominerende ndr det gjelder lokale NGOs. Det er
viktig at dette har vert en politikk som ikke ngd-
vendigvis har vert trukket ned over organisasjone-
nes hoder av et sterkt maktapparat, men det har vaert
valgt av organisasjonene selv pd grunn av den
konkrete historisk-gkonomiske kontekst. Situasjo-
nen kan slik minne om den skandinaviske modellen,
men den er bygget pd en mye skjgrere historisk,
institusjonell og ideologisk grunn. Fortsetter denne
situasjonen behgver NORAD-representasjonenes

| direktestgtte ikke & representere et diplomatisk pro-

blem for Norge, men et utviklingsproblem i mot-
takerlandene (avhengig av statens karakter). Som
vi har vist i diskusjonen om ngytralitetsparagrafen
er det lite sannsynlig at denne situasjonen vil ved-
vare.

b) De organisasjonene som NORAD har stgtiet
har veert de «utviklingsorienterte» organisasjonene,
dvs. som regel organisasjoner som oppsto med
bistandsepoken, som gjennomgdende har en svak
medlemsbasis og en svak institusjonell tradisjon 0g
oppbygging. Slike organisasjoner er mer sdrbare for
politisk manipulering, bdde fra givere og staten, men
ikke minst fra organisasjonenes ledelse. Mange av
de organisasjonene som NORAD stptter - 1 en fase
hvor de frivillige organisasjonene synes & std pd
terskelen til en ransakelsesprosess hvor forholdet
til staten stdr i sentrum - vil over tid kunne ha fgl-
gende ikke-intenderte konsckvenser: a) at den nor-
ske staten gir stgtte til organisasjoner som dpent ut-
vikler opposisjon mot regjering og stat, Det skaper
diplomatiske problem, og er kanskje heller ikke det
mest fornuftige hvis en mener at lokale initiativ ma
samordnes pd et eller annct nivd med statens planer
og politikk om de skal vare levedyktige. Eller b),
NORAD kan fortsette sin stgtte og vare veldig pd-
passelig med kun & gi stgtte til de organisasjonene
som arbeider innenfor regjeringsplanene og som har
et nert forhold til regjeringen. Da vil NORAD
premiere en regjeringsvennlig holdning som det er
usikkert om vil vere positivt pd langt sikt, vere seg
for utvikling av det sivile samfunn og demokratiske
folkelige institusjoner eller for gkonomisk utvikling
for de fattigste folkegruppene. Ingen av alternativene
er «clear cut» 0og NORAD:s politikk vil kanskje vere
4 finne en slags middelvei, men uansett ma den vere
basert pd grundige overveielser og pd mye mer
faktisk kunnskap om mottakerlandene enn hva som
har vaert vanlig ved representasjonenc.

¢) Hvis NORAD skal drive direkte stgtte, kan
retningslinjene vare de samme ute som hjemme?
Det er & basere seg pa en oppfatning om at de pri-
vate organisasjonenc er én ting, og forutsetter at cn
neglisjerer alle de ulike forholdene som ulike tradi-
sjoner og historier setter som rammer for disse or-
ganisasjonenes forhold til sin stat. NORAD har som
malsetting 4 bygge opp institusjonell kapasitet. Som
ct statlig organ vil NORAD ha sarlige forutsetnin-
ger for institusjonsbygging innenfor den offentlige
sektor. Innenfor den tredje sektor vil det kreve ga-
ranti om fleredrlig stgtte og stgtte ikke bare til pro-
sjekt, men ogsé til program eller kjernefinansiering.
Hvilken kompetanse og erfaring vil NORAD-re-
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presentasjonen ha, som gjgr det naturlig for direk-
toratet 4 bygge opp lokale, grasrotorienterte, frivil-
lige, ikke-statlige institusjoner i utviklingsland?

d) Vi har ikke funnet materiale som tyder pi
at dette fundamentale spgrsmdl av bide bistands-
praktisk og diplomatisk karakter er gjennomtenkt.
Forvil ikke NORAD stadig vekk kunne komme opp
1 seregne statsrelaterte rollekonflikter og forvent-
ningskonflikter? Eller med andre ord: Kan de i
lengden samtidig skile med innenriksministeren og
stgite grasrotbevegelser, som ofte utvikler seg i
opposisjon til regjeringene? Det heter for eksempel
1 strategiplanen for dette arbeidet til representasjo-
nen i Zambia: «Democratic political liberties are
given increased importance as a precondition to
obtain development, and is included in the NORAD
strategy as an area to be given support. NGO funds
may be of particular relevance in channelling sup-
port to democratic institutions and organisations in
Zambia» (5.5). NGO-stgtten er samtidig ikke tema
for forhandlinger mellom regjeringen i Lusaka og
NORAD (s.2). La oss anta at denne balansekunsten
er et bevisst valg og mél (selv om det ikke erindikert
av ulike norske regjeringer), er det ingenting som
tyder pd at NORAD har en tilstrekkelig gjennom-
tenkt strategi og kompetanse til 4 sette den ut i livet.

¢) Det er ogsd en konflikt mellom behovet for
politisk balansckunst og representasjonens kapasi-
tet og kompetanse. I Zimbabwe ble det tidlig mar-
kert behov for & finne «samarbeidspartnere med
koordineringsfunksjoner» for 4 unngd ubegrenset
pagang av lokale organisasjoner pi ventevarelset,
og for & redusere representasjonens arbeidsbyrde. I
India var det 10.000 registrerte organisasjoner i
1986. I dette mylder av organisasjoner som f4 hadde
oversikt over og NORAD-representasjonene na-
turlig nok hadde begrenset kontakt med, etablerte
man samarbeid med ct utvalg pd 100 av disse og
stottet prosjekt i 13 delstater. P4 Sri Lanka stgttet
NORAD samme &r ca. 40 organisasjoner med om-

Tabell 5

| kring 60 prosjekter. De store organisasjonene ble

sagt A vere den katolske kirke og Sravodya, som
begge fikk stgtte. I Bangladesh samarbeidet en al-
lerede 1 1986 med 30 organisasjoner (alle opplys-
ningene er tatt fra referat om «Problemstillinger fra
Priv.org. seminarct i New Dehli 6.-8. 10.86). I
Zambia ga NORAD stgtte til 286 kontrakteri 1990
103 nye kontrakter i 1991. Dette kan illustrere
motsetningen mellom kapasitet og stgttevilje/orga-
nisasjonspdgang pd en klar méte (tabell 5).

«Komplementaritet» - eksemplet geografi

Spegrsmdlet om graden av geografisk konsen-
trasjon/spredning er ett spgrsmdl hvor spgrsmailet
om «komplementaritet» kommer klart til syne. Sta-
ten gnsker selvsagt at organisasjonene, som instru-
menter og kanal, skal arbeide i trAd med offisielle
bistandsmalsettinger. I denne forstand vil en sgke 4
integrere de private organisasjonene arbeid i statens
overordnede politikk.

I

«Komplementaritet» er et ord som i det siste
blir mye brukt av staten for 4 beskrive spesielt di-
rekloratets relasjoner til organisasjonene. Det blir
brukt pd en mite som impliserer balanse eller
samarbeid mellom likeverdige partnere. Uansett
retorikk og priv.org.-kontorets intensjon, vil det i
realiteten for de fleste organisasjonene innebzare 4
fa (gjerne gjennom dialog) en definert rolle innen-
for landprogrammene. Det cr ikke s@rlig fruktbart
d snakke om at for eksempel Det Norske Forbund
av 48 eller Palestinagruppene i Norge pa den cne
siden og NORAD pé den andre siden utfyller
hverandre gjensidig, hvis en tenker pd fiansiell,
politisk og administrativ tyngde. Noen av de store
organisasjonen kan kanskje pd grunn av sin poli-

NORADs stgtte til lokale organisasjoner i Zambia i 1990 og 1991 (tallene for 1990 i parantes)

Sektor Antall nye kontrakter Prosent av totalen Prosent av totalbelgp
Utdannelse 46 (165) 44.7% (57%) 23,49 (47,4%)
Helse 14  (46) 13,6% (16%) 34,0% (31,1%)
Lokal samfunnsutvikling 31  (50) 30,1% (18%) 19,8% (13,2%)
Andre 12 (25) 11,6% (9%) 22.8% (8,3%)
Totalt 103 (286)

Kilde: NORAD, Zambia, 1992,
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tiske posisjon og nettverk inngd i en reell likeverdig
dialog. Om staten hadde hatt et slikt samordnings-
motiv, hvor NORADs aktiviteter var det sentrum
organisasjonene prgvde 4 tilpasse sine aktiviteter til,
kunne ingen betenke dem i det. Og skattebetalerne
ville sikkert applaudere det, fordi det synes som €n
rasjonell utnyttelse av penger og innsats. Om ¢n-
sket er 4 bevare feltets pluralisme og mangfold,
hadde det imidlertid vert mer fornuftig a beskrnve
samordningsinitiativene i klartekst.

Begrepet komplementaritet er ikke szrlig
nyttig i denne sammenhengen. Problemet bestdr jo
i 4 avgjgre hvem som skal utfylle hvem, og hvor
gir «utfyllingens» grenser? En kan si at komple-
mentaritet i et globalt perspektiv tilsier at organi-
sasjonene nettopp bgr vere der NORAD ikke er. |
et landprogramperspektiv kan en si at komple-
mentaritet bide kan bety 4 arbeide der NORAD ikke
arbeider og det omvendte - der NORAD allerede er
inne. Dette ordet er viktig, fordi det blir introdusert
i Stortingsmelding nr. 51 som noe nytt, og det blir
mye brukt. Det gir et signal om statens vilje il stgrre
samordning, men det tdkelegger de konkrete av-
veiningene og relasjonene. Gitt de gvrige mal synes
samarbeid og samordning bedre, de er mer liketil
og lover ikke mer enn de kan holde.

For NORAD innebarer komplementaritet
geografisk konsentrasjon, for UD innebarer det
fortsatt spredning. For UD er organisasjonene sna-
rere potensielle kanaler for norsk politikk 1 omra-
der der den norske staten ikke er tilstede eller ikke
vil vare direkte til stede. Ser en pd UD-bevilgnin-
gene over ett kan den gi et skjevt inntrykk av kon-
flikten mellom UDs politiske kriterier og NORADs
mer bistandsorienterte kriterier ndr det gjelder geo-
grafisk konsentrasjon. Npgdhjelpsenhetens og SSE-
bevilgningens stgrrelse og profil (Afrikas Hom og
det sprlige Afrika) gjor at I. og 2. Politisk kontors
profil blir mindre synlig. Krig og flyktningesitua-
sjoner oppstdr jo uavhengig av norske politiske mdl
og bistandspolitiske prioriteringer, Det er derfor helt
naturlig at disse bevilgningene ikke er konsentrert
p4 samme méten. Dessuten er det norsk utenriks-
politikk 4 markere aktivitet og handling i verden
utenfor vire samarbeidsomréder. En kan snarere
heller overraskes over det samsvaret det tross alt er
mellom NORAD- og UD-land. Vi vil ta opp to pro-
blemer her: Ulike signaler nir det gjelder NORAD/
UD konsentrasjonsstrategi og dilemmaer i NORADs
implementering av sin.

11

Spgrsmilet om geografisk konsentrasjon €r
selvsagt ikke nytt. P4 1960-tallet var mdlet 4 spre
arbeidet, Alt fra forste tildeling i 1963 vedtok styret
i NU at en skulle legge vekt pd «hensynet til den
geografiske fordeling» ved vurdering av prosjekt-
stgtte. I de fgrste drene var det viktig a vise at det
var en viss balanse og spredning mellom kontinen-
tene, dvs. en gnsket ikke da en for sterk konsentra-
sjon bare om noen omrader. Mélet var & spre akti-
viteten til andre omrider enn Afrika. Landvalg var
enn videre da basert pa et politisk argument og ikke
pd et norsk administrativt argument. Det het at
prosjektene skulle drives i land som var blitt politisk
selvstendige.

I statsbudsijettet for 1992 heter det at «stgtien
til private organisasjoners tiltak ikke er geografisk
begrenset, men skal samtidig vere en kanal for bi-
stand til samarbeidsland og -regioner 0g v&re en
aktiv del i den helhetlige norske bistandsinnsats. Det
vil bli lagt vekt pd 4 dreie en stgrre del av bevilg-
ningene mot konsentrasjonsomrader for norsk bi-
stand». Dette utdypes videre i St.meld. nr. 51 (1991-
92) hvor omridet Afrika sgr for Sahara blinkes
spesielt ut. NORADs ferske signaler om stgrre
konsentrasjon, er fglgelig i trdd med Stortingets nye
prioriteringer om & styre organisasjonenes geogra-
fiske satsingsomrader i stgrre grad enn fgr. Helt til
1992 har stgtten vert uten formelle geografiske
fgringer, og selv de nye retningslinjene fra 1992
fanget ikke opp disse nye og relativt sterke politiske
signalene: Norsk innsats skal fremtre som en hel-
het. Det vil innebzre at organisasjonene som en del
av denne prosessen vil kunne bli tildelt sentrale
oppgaver innenfor de enkelte landplaner.

I et langsiktig perspektiv er det penbart at her
ligger det dilemmaer gjemt. Mange organisasjoners
identitet er knyttet til landvalg som ikke har noe med
norsk utviklingshjelp 4 gjgre. Bakgrunnen for deres
bistandsvirksomhet kan vare solidaritetsarbeid el-
ler misjonsarbeid. Organisasjoner som Afghani-
stankomiteen, Latin-Amerikagruppene 1 Norge 0g
Namibiaforeningen har alle rgtter i uvavhengige
ungdomsbevegelser, dvs. de oppsto ikke som ¢t svar
pa statens initiativ, snarere som en prolest mot sta-
tens politikk pd omradet, eller i hvert fall som et
organisert initiativ for & pavirke norsk opinion og
der igjennom norsk utenrikspolitikk. Andre organi-
sasjoner, som LO, driver en aktivitet som ikke na-
turlig har s stort nedslagsfell i mange av de afri-
kanske hovedsamarbeidslandene, hvor utviklingen
av bade industri og arbeiderklasse har kommet kort.
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Boks 23
~St. meld. nr. 51 (1991 92) om geografisk

kunsentraslun

- --{Under ngdhjelpsavenittet star det:
~ En annen hovedkanal for norsk ngdhielp er
de norske private hjelpeorganisasjoner som har
om fattende erfaring og et godt utbygd kontaktnett
i viktige kataslmfe— 0g knnﬂ:kmmréder (...)
‘konsentrere sin virksomhet til ﬂmrﬁdcr derde har
etablert szf:rllg knmpctanse 0g de samordner sin
v1rksc:mhct mcd andre nﬂrske 0g utcnlandske
naturlig 4 kanalisere en stor del av norske ngd-
hjelpsmidler til omréder der slike organisasjoner
er engasjert og geografisk til stede, for p4 den
mﬁtcn d utnytte de norske ngdhjelpsbevilgninge-
ne mest mulig effektivt,
Under det tradisjonelle utvlklmgshjelps-
: avsmut:t stir det:
~ «En dreining av samarbeidet inn mot Nor-
ges kunsenlrasmns]and 0og regmncr i Afnka, -
med vekt pd et nermere samarbeid om planleg-
| gmg av innsatsen i dct enkelte land I trdd med

innen fornorsk bistand, bgrnorske private organi-
sasjoner oppmuntres til 4 ta ‘hensyn til dette i
'*planleggmgen av framtidig virksomhet der de
gnsker stgtte gjennom NORAD. Organisasjo-
nene vil dermed bli trukket mer aktivt med i et
fellesskap der erfaringer, kunnskap og kompe-
tanse vil bli lettere tilgjengelig, og der organisa-
sjonene vil fA en mer aktiv rolle i dialogen om
norske bistandspolitiske mal i det enkelte land
eller i den enkelte region.»
~ Altsd - to ulike og motstridende signal!

LO fikk sin fgrste rammeavtale i 1980 og siden da
har de hele tiden stgttet «uvanlige», norske land som
Jamaica, Egypt, Malaysia og Indonesia. En sterkere
vektlegging av geografisk konsentrasjon vil pavirke
ikke bare de eksisterende organisasjonenes arbeid,
men 0gsa hvilke typer organisasjoner som vil vaere
aktive og som potensielt vil «rekrutteres» i fram-
tida. (Mer om konsekvenser for organisasjonskartet
i kapittel IV.)

Kravet om geografisk konsentrasjon kan kol-

lidere med en annen statlig méalsetting - de private
organisasjonenes rolle som statens instrument i
krise- og npdomrader. Langsiktig utviklingshjelp og
ngdhjelp har ulike ml og er ulike oppgaver. Nettopp
derfor er det naturlig at signalene spriker mellom
NORAD og UD, fordi den kanalen som skal utfgre
disse ulike oppgavene, er de samme organisasjo-
nene. St.meld, nr, 51 (1991-92) understreker at
Norge har «lange tradisjoner» pa ngdhjelpsomradet,
0g «har opparbeidet en betydelig kompetanse, fgrst
og fremst 1 de private hjelpeorganisasjonene og i
bistandsadministrasjonen» (s. 238), og at de private
norske hjelpeorganisasjonene «har et godt utbygd
kontaktnett i viktige katastrofe- og konfliktomrider»
(s. 239). Samtidig betegnes 1991 som et «kata-
strofedr». «Gulf-krisen, kurdertragedien, flomkata-
strofer 1 Bangladesh og Kina, vulkanutbrudd pa Fi-
lippinene og hungerskatastrofen pd Afrikas Hom»
(s. 237) nevnes, i tillegg til Afghanistan, Kampu-
chea og Mosambik. Bare noen av disse omridene
er norske samarbeidsomrider.

Hvis staten gnsker bdde & bruke de private
organisasjonene som en sentral ngdhjelpskanal over
hele verden samtidig som deres bistand skal kon-
sentreres til samarbeidsomrddene, hvor lenge vil
organisasjonene da ha den kompetansen og nett-
verket det siktes til som organisasjonenes force?
Selv ikke de fire-fem store organisasjonene kan i
stadig stprre grad konsentrere arbeidet i omridene
sgr for Sahara, og samtidig ha tilstrekkelig kompe-
tanse til & drive ngdhjelp, som helst, i fglge mal-
settingene, bgr utvikles til langsiktig utviklingsar-
beid, 1 for eksempel Kampuchea eller pa Filippi-
nene om noen tidr, Problemet er altsd ikke malset-
tingen og politikken, men de forventningene som
stilles til organisasjonenes kompetanse og fleksibi-
litet ndr det gjelder geografisk konsentrasjon/
spredning. De store ngdhjelpsoperasjonene i Sudan,
Etiopia og Afghanistan via norske organisasjoner
hadde neppe vart mulig uten at norske organisasjo-
ner hadde vart involvert der pa forhdnd. I disse
landene har priv.org.-bistanden vart helt eneridende
hele tiden. I Etiopia var 91,7% av totale statlige
bistandsoverfgringer NGO-bistand i 1991, i Sudan
80,0% og i Afghanistan 99,1%. Og i alle disse lan-
dene, som i Guatamala og Bangladesh tidligere, har
bistand utviklet seg som oppfglging av ngdhjelps-
innsats.

Tenker en seg et par tidr inn i fremtiden er det
tydelig & se at staten stdr overfor et valg; enten &
rennonsere pd kravet til geografisk konsentrasjon
nar det gjelder langsiktig bistandsarbeid, eller bevisst
4 satse pd 4 utvikle nye og alternative kanaler for
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ngdhjelp/flyktningehjelp. Norge kunne etablere
private «brannkorps» med globalt arbeidsomrdde.
Problemet med en slik ordning ville blant annet vere
overgangen mellom akutt ngdhjelp og langsiktig
utvikling. UD kunne i stgrre grad satse pd lokale
eller internasjonale organisasjoner som hadde
kompetanse i de aktuelle omrddene. Problemet med
en slik ordning ville vere politisk (markering av
norsk tilstedevarelse) og informasjonsmessig: alt
tyder pd at reportasjer om nordmenn som hjelpere i
krisesituasjoner er viktig for bistandens legitimitet
og stgtte i Norge. Eller en kunne utvikle ordninger
som besto av elementer av disse lgsningen, og som
over tid ville ha som en konsekvens at de norske
organisasjonene ble mindre sentrale i ngdhjelps-
arbeidet.

I11

Og hva er konsentrasjon? Stortinget og NO-
RAD har sagt tydelig at de gnsker en konsentra-
sjon, men at den ikke bgr vere for sterk. Det erikke
indikert hva som regnes for gnskelig konsentra-
sjonsnivd. I meldingen heter det at «<omkring halv-
parten av midlene gar utenom konsentrasjonsom-
ridene for norsk bistand» (s. 236). Med den samme
meldingens definisjon av konsentrasjonsomrader er
dette tallet for lavt, og inkluderes stgtten til de alle
typer frivillige organisasjoner viser det seg at hele
66,5 % av NORADs stptte gér til slike omrdder,
mens den bare var pd 37,4% i 1981. Det inncb&rer
at det har skjedd en kraftig konsentrasjon av bruken
av midlene i Igpet av det siste tidret (se tabell 6).

Andre tall (se Dalsengs declrapport) viser at
blant de ti viktigste samarbeidslandene for Priv.org.-
kontoret i 1981 varland som Madagaskar (4. plass),
Fillipinene (5. plass), Zaire (8. plass) og Indonesia
(9. plass). Alle disse landene som ligger utenfor
samarbeidsregionene, er ikke lenger med pd listen
over de ti viktigste landene i 1991. I 1991 ligger
alle de ti viktigste landene derimot 1 slike samar-
beidsomraider. UD har mange av de samme landene

Tabell 6

som NORAD pd topp i 1991, med unntak av Alg-
hanistan og Irak. 1 1981 var derimot UD’s priv.org.-
stgtte til Algerie, Libanon, Angola og Somalia blant
de ti viktigste landene. En kan uten videre sl fast at
det er adskillig sterkere konsentrasjon eller mindre
bredde over hovedinnsatsen til UD/NORAD nd, enn
det vari 1981.

Det betyr ikke at andelen til hovedsamar-
beidslandene har gkt dramatisk, Fra NORAD har
den ligget pd vel 20% pé 1980-tallet. UD’s stgtte til
private organisasjoners arbeid i de samme landene
er pkt fra beskjedne 4,2% til like beskjedne 8,1%
fra 1981 til 1991. Dette viser at gkningen har skjedd
i konsentrasjonsomridene, s@rlig 1 Mellom-Ame-
rika (Priv.org.-kontoret ga mest stgtte til Nicaragua
i 1991 (41 millioner) og Bolivia var pa 9.plass (16
millioner), og dels i det sgrlige Afrika og ikke minst
pd Afrikas Hom (Etiopia/Eritrea fikk omtrent 10
millioneri 1981 mot omtrent 120 millioner1 1991).
Derimot har det skjedd en relativ svekking av kon-
sentrasjonen om Afrika ndr det gjelder utbetalinger.
11981 gikk 57,8% av Priv.org.-kontorets 0g 61,1%
av UDs midler dit. I 1991 var de respektive tallene
43,7% og 58,9%. Arsaken skyldes primert at Mel-
lom-Amerika og Sgr-Amerika har gkt fra nesten
ingenting i 1981 (5 millioner) til rundt 90 millioner
i 1991 (Stgtten til Latin-Amerika utgjorde 10% av
Priv.org.-kontorets bevilgninger i 1991) Priv.org.-
bevilgningen).

Det har skjedd en gkning i antall land som
organisasjonene arbeider i. Dette skyldes dels UD-
prosjekter (omtrent 60% av deres bevilgninger har
i hele perioden gétt til samarbeidsomridene), dels
at prosjcktene utenfor samarbeidsomradene gjen-
nomgdende har mindre budsjett, men fprst og fremst
at det amerikanske kontinentet ble et bistands-
kontinent i Igpet av 1980-tallet.

Denne beskrivelsen av faktisk utvikling skulle
tilsi at hvis bAde NORADs og UDs mélsetting skal
realiseres, synes det fornuftig & ile langsomt og
omtrent opprettholde situasjonen slik som den er.

NORADs stgtte til private organisasjoner som gar til konsentrasjonsomrader, 1000 kroner

1981 1986 1991
Sum konsentrasjonsomrider 29 761 149 248 356 576
Sum NORAD:s stptie 125317 333 188 504 342
Konsentrasjonsomrader, % 374 40,6 66,5

Kilde: Dalseng, 1992
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Bﬂk524

| ()ffentlig_ administrasjon.

Danmark, giennom DANIDA.

DANIDA harikke noe eget kontor for koor-
_dinering av privorg-stgtten, men sgknader sendes
de ulike regionkontorer. DANIDA gir stgtte til
langsiktig ngdhjelp, katastrofehjelp, ngdhjelp,
_humaniter bistand, kulturelt samarbeid og utsen-
delse av fnm]llgr: i
Sverige, gjennom SIDA
~ SIDA har et eget kontor; Byrin fgr sam-
verkan med enskilda organisasjoner, SEO. SEO
gir stgtte til langsiktig ulvlkllngshjelp katastro-
febistand og informasjonsvirksomhet. Dessuten
girandre kontorer i SIDA humaniter stgtte til det
sprlige Afrika og Latin Amerika og kultursamar-

beid. _
Norge, gjennom NORAD og Utenriksdeparte-
-mentet.

N{)RAD har kontoret for samarbeid med de
_private organisasjoner (Privorg) som gir stgtte til
langsiktig utviklingshjelp. Informasjonsstgtten
_skal nad legges til Privorg-kontoret. Utenriksde-
‘partementet gir stgtte gjennom flere kontorer, de

viktigste er; Ngdhjelpsenheten (naturkatastro-
fer), 1. - politisk kontor og 2. politisk kontor (flykt-
._nmger ng ﬁvng ngdhjelp).

Priv. org.-kontorets administrasjon

Priv, org.-kontoret er organisasjonenes vik-
tigste dgr inn i statssystemet, 0g har vart statens
viktigste redskap for & forme organisasjonsland-
skapet som kanal (for Igsninger i andre land, se boks
24).1 1990 viste DIS-evalueringen til at det var «tegn
pa en begynnende tillitskrise» mellom NORAD 0g
organisasjonene (DIS, 1990:8). Det var en fglelse
som ble delt bide av kontorets ansatte og av orga-
nisasjonene selv. Hva var drsakene til dette, og er
det tegn pé at kontoret senere, gjennom sin omor-
ganisering og nye politikk p4 en del omrader, har
taklet dette?

For & forklare situasjonen ble det blant annet
dvelt ved kontorets arbeidsmte. Saksbchandlingen
ble for eksempel oppfattet av organisasjonene som
en ren forvaltningsmessig gjennomgang av sgkna-
dene. Videre klaget organisasjonenc over tregheten
1 Systemet; organisasjonene hevdet at det oftc kunne

tamellom 6-7 mdneder fgr de fikk svar pa prosjekt-
spknader. Kontorets ansatte pa sin side beskrev sin
arbeidsplass som en «karrieremessig blindvei» vis
d vis resten av NORAD-systemet. Ogsa det gvrige
NORAD-systemet oppfattet Priv.org.-kontoret som
for detaljorientert, og som forvalter av en sektor med
en sckretariatfunksjon, snarere enn som en bi-
standsfaglig innovatgr og operatgr. Kontakten med
resten av NORAD-systemet har stort sett fokusert
pa formelle forhold; som rutiner for innhenting ay
kommentarer cller gjgre de andre avdelingene
oppmerksomme pd et spesielt viktig knippe av ut-
valgte saker, eller som arranggr av fagmgter etc.

De bakenforliggende drsaken til kontorets si-
tuasjon er ikke endret selv om det nd har en mer
offensiv holdning bide til NORAD og organisa-
sjonene. Vi tror at de trekk som er pdpekt i liten
grad henger sammen med ledelsesspgrsmal, be-
manningsforhold, plass i systemet osv. Kontorets
stilling innad i NORAD-systemet og ikke minst
overfor de UD-kontorene som gir stgtte gjennom
de private organisasjonene og med de private orga-
nisasjonene selv, er av strukturell og mer funda-
mental politisk karakter, Det vil si: posisjonen hen-
ger dypest sett sammen med selve tenkningen
omkring denne scktorens betydning for samfunns
utvikling. Innad i NORAD har kontoret i henhold
til instrukser (direktgrinstruks 7/89) hatt som
prim@roppgave 4 systematisere og videreformidle
kunnskap og erfaringer fra organisasjonenes pro-
sjektarbeid. Innenfor disse trange, men administra-
tivt rasjonelle rammene har kontorets oppgaver blitt
konseptualisert. Den uttrykker en dominercnde
holdning til de private organisasjoncnes arbeid, som
ogsd gjentas i ulike stortingsmeldinger om utvi-
klingshjelp; organisasjonenes arbeid gir ut pad gjore
det staten ikke kan gjgre. Det betyr i henhold til
denne tenkningen & gjennomfgre prosjekt til mal-
grupper og geografiske omrider som staten ikke
klarer eller vil nd. De er «gap fillers». Eller med
andre ord: De private organisasjonenes arbeid dreier
scg om prosjektimplementering pd mikroniva. Det
har veert Priv. org.-kontorets oppgaver 4 kontrollere
at sd skjer. Et alternativt perspektiv pa de private
organisasjonene er 4 se pd dem som - i tillegg til &
vere en slik kanal - noe som kan representere, pa et
fundamentalt plan, alternative ideologiske, institu-
sjonelle og velferdsstatlige lgsninger. I en slik
sammenheng ville priv.org.-kontoret selv kunne
vert en viktig «lyttepost» i den tredje sektor inn i
det statlige apparat, de kunne ha utviklet en sar-
cgen kompetanse om organisasjon og ledelse, om
forholdet stat/samfunn osy.
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Priv.org.-kontoret har over tid gjort ct svert
omfattende arbeid med & bringe flere frivillige or-
ganisasjoner pd banen og & forankre bistands-
tenkning i mange «nye» organisasjoners arbeid. De
har ogsa stétt pa for 4 integrere og synliggjgre de
private organisasjonenes arbeid og de private orga-
nisasjonene og kontorets viktighet i systemet.
Korrespondanse og mgtereferat viser at de har
kjempet for organisatorisk mangfold og vist gjen-
nomgaende fleksibilitet i taklingen av organisasjo-
nenes (rimelige og urimelige) krav. P4 den andre
siden har kontoret, i liten grad tatt initiativ til store
strategiske diskusjoner om fundamentale spgrsmadl
knyttet til sektoren. Kontoret har ikke representert
et spesiclt perspektiv pa utvikling cller pa den fn-
villige sektors rolle i ulike samfunns utvikling, de
har stort sett kun representcrt en portefglje og en
budsjettpost. Internt har deres rolle stort sett vert
fungere som en pAminnelse om scktorens eksistens.
Ekstemnt har kontoret fungert som detaljeorienterte
saksbehandlere.

NORADs nye strategi legger mye sterkere vekt
pi samordning av offentlig og privat bistand enn
hva som tidligere har vart tilfellet. Men vil tenk-
ningen omkring feltet og Priv.org.-kontorets struk-
turelle posisjon og tradisjon innenfor systemet, fpre
til at denne tetterec samordning mellom blant annet
fagbasene/regionsavdelingene og de private orga-
nisasjonene innad i NORAD-systemet, inneb&re €n
byrikratisk underordning av de private organisa-
sjonencs arbeid i NORADs landstrategier? Eller vil
organisasjonene (og ev. Priv.org.-kontoret) kunne
fungere som meddebattanter med ulike perspektiv
og oppfaminger pd hvordan samfunn utvikles?

Kontoret har stadig fatt gkte oppgaver, ikke
bare i antall organisasjoner og prosjekt, men ogsd i
type bevilgninger. NORAD har nylig lansert be-
grepet Norgesaksen i forbindelse med et gnske om
et utvidet og aktivisert samarbeid med det norske
institusjonsmiljget, inkludert de norske private or-
ganisasjonene. I tilknytning til denne arbeider NO-
RAD med 4 koordinere alle deler av NORADs
samarbeid med organisasjonene til en enhet - Kon-
toret for private organisasjoner. Dette skjer ut i fra
et gnske om hva som i NORAD Kkalles 4 ha «ett
sugergr» inn i NORAD-systemet. Det innebzrer for
framtiden at bide informasjons- og prosjektsamar-
beidet blir forvaltet fra en og samme enhet. Gap
mellom kapasitet og krav er et utbredt administra-
tivt problem innenfor norsk embedsverk (se tabell
2). Priv.Org.-kontoret har ogsé opplevd lite samsvar
mellom muligheter for oppgavelgsning og faktisk
oppgaveportefglje.

Vart poeng her er at dette gapet 0gsa har en
konseptuell bakgrunn: Oppbyggingen av kontoret
og sammensetningen av dets personell har uttrykt
et perspektiv pd de private organisasjonenes 0g
NORAD:s rolle hvor fokus gjerne har vart begren-
set til forvaltning og kontroll av offentlige midler.
Kontoret er gruppert sammen med andre rest-kate-
gorier som Fredskorpset og kultur innad i NORAD,
og personellet er «rest-kategori»-personell, ikke 1
den forstand at de som arbeider der er mindre gode
byrdkrater enn ellers i systemet (det spgrsmalet
ligger utenfor rammen av denne studien), men at en
i rekrutteringen av personell ikke har oppfattet det
i arbeide med private organisasjoner som en ¢gen
kvalifikasjon pdlinje med vann- og veibygging osv.
Om en ser Priv.org-kontorets rolle i et litt lengre
perspektiv kan det neppe vare tvil om at det ikke
har utviklet en felles forstdelse for hvilken type
kompetanse kontoret primart bgr utvikle. A drive
med bistand via et mylder av organisasjoner 1 n®er-
mere 100 land krever - om bistanden stadig skal bli
bedre - annen kompetanse og bedre kompetanse enn
i de fleste andre statlige direktorat og departement.
Det er jo noe annet 4 bygge bro over Askgyfjorden
enn 4 demokratisere Sudan, Etiopia, Nepal og El
Salvador. Det er ikke samsvar mellom statens mal
om & utvikle arbeidet med den tredje sektor og de-
res forvaltning av nermere en tredjedel av den bi-
laterale bistanden, og koordineringen mellom UD
og NORAD. Det er heller ikke samsvar mellom
oppgavene til NORADs gjgkunge - Priv. org.-kon-
toret - og kontorets posisjon og prestisje i direkto-
ratet.

UD-systemet

Den administrative hovedoppdeling mellom
NORAD (langsiktig utviklingshjelp) og UD (ngd-
hjelp/flykiningehjelp/menneskerettigheter) er basert
pa utviklingsteoretiske og bistandspraktiske over-
legninger om forholdet mellom utviklingshjelp og
ngdhjelp, men ogsa pd utenrikspolitiske vurderinger
av ngdhjelp/flyktningehjelpens mer dirckte politiske
karakter. Forskjeller og grenseflater mellom disse
to oppgavenc har vart et problematisk felt siden
bistanden startet, med administrative konsckvenser
for bide koordinering og samordning. Ndvarende
administrative oppdeling er et forelgpig sluttprodukt
av en historie som startet da statlig stgtte til den
private bistandsscktoren fgrste gang ble gitt. Et skille
ble forspkt trukket allerede ved f@rste offisiclle ut-
lysing av stgttemidler for private organisasjoner, ved
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arsskiftet 1963/64. Da ble det i punkt 2 nevnt at det
13 utenfor Norsk Utviklingshjelps mandat «4 gi stgttc
ul ngdhjelp uten at det i prosjektene var elementer
av ordinzr utviklingshjelp».

Onarheimutvalget foreslo at man kanaliserte
bade ngdhjelpen og u-hjelpen gjennom samme
stalige organisasjon og kanal. P4 bakgrunn av «det
begrenscde helﬂp?} det var tale om, mente utvalget
at det var hensiktsmessig 4 1a ogsd de humanitzre
hjelpeytelser inngd i den totale utviklingshijelps-
rammen, og at «begge slags hjelp blir administrert
av ctt og samme offentlige organ», dvs. NORAD,
som de foreslo skulle bli et dircktorat (etablert i ok-
tober 1968) (Onarheimutvalget:39). Utvalget pa-
pekte videre (ss):

«Utvalget vil imidlertid samtidig peke pa at
det kan vare vanskelig i praksis 4 trekke en
klar grense mellom virkningene av innsatsen
under de to typer hjelp, idet humaniter bistand
1tillegg til 4 lindre ngd ofte kan medvirke til 4
bedre forutsetningene for en pkonomisk og
sosial utvikling i mottakerlandet. I visse til-
felle yter ogsa en og samme hjelpeinstitusjon
begge slags hjelp.»

Forslaget om 4 legge disse to bistandsformer
under samme statlige organ ble drgftet i Regjerin-
gens proposisjon (St. prp. nr. 109, (1966-67)) forut
for omdanningen av NORAD til dircktorat. Bide
regjering og storting gikk mot dette forslaget. I St.
prp. nr. 109, (1966-67) uttaler regjeringen likevel
at:

«Det er grunn til 4 feste oppmerksomheten ved
de forskjellige omstendigheter ved flykt-
ningesituasjonen. Det er pd det rene at Igsnin-
gen av flyktningeproblemene i Midt-@sten og
Afrika i dag i stor utstrekning vil kreve utyik-
lingsfremmende tiltak for utdannelse og sys-
selsetning, Iutviklingsomrddene vil det derfor
neppe vaere praktisk mulig 4 sondre mellom
flyktningehjelp og utviklingshjelp» (s. 24).

FNs ulike avdelinger ber derfor om en ster-
kere koordinering av disse feltence, sier proposisjo-
nen, men den foresldr altsd likevel ikke ett felles
statlig organ.

I Stortingsmelding nr. 36, (1984-85) under-
strekes igjen det problematiske i 4 skille mellom de
ulike former for bistand. For mange av de fattigste
landene, der Norge har konsentrert sin innsats heter
det at:

«Det er pd mange méter tale om en permancnt
krisesituasjon som krever ngdhjelplignende
lgsninger ogsd i bistandssammenheng. Situa-

sjonen i mange av disse utviklingslandene er
na sd alvorlig at deres evne til i det hele tatt 4
fungere som sosiale, pkonomiske og politiske
systemer trues,»

Det skulle da ogsd vise seg at den fortsatte ut-
vikling i deler av Afrika bare utviklet videre denne
«permanente krise og ngdhjelpssituasjonen.» Mange
av de private organisasjonene har folgelig i Igpet av
hele 1980-tallet vart involvert i ngdhjelpstiltak.
Disse ngdhjelps- og flyktningeprogrammene har gatt
ut pa bdde 4 dele ut mat og medisiner og sikorn og
landbruksredskaper, dvs. ngdhjelp og utviklings-
hjelp innenfor et og samme prosjekt. Organisasjo-
nene har fatt midler fra bide ngdhjelpsbevilgningene
og u-hjelpsbevilgningene for 4 arbeide i de samme
omrddene,

NU signaliserte altsd i 1962 at organisasjoner
som tidligere hadde drevet rene ngdhjelpsprosjekter,
0g som hadde mottatt offentlige midler, métte en-
dre sine prosjektmdlsettinger skulle de komme i
betraktning under den nyctablerte ordningen. Ved
d trekke et slikt praktisk-politisk skille mellom to
typer aktiviteter, skaffet staten og NU seg en platt-
form som ble brukt til & vri organisasjonenes inter-
esserog aktiviteter. Samarbeidet mellom de private
organisasjonene og NU hadde de fgrste &rene et
sterkt fokus pd langsiktig utviklingssamarbeid. NU,
som ny finansieringskilde og med ansvar for norsk
utviklingshjelp, som navnet ogs4 understrcket, var
sterkt instrumentelt bdde i & forvandle tidligere
nadhjelpsorganisasjoner til 4 bli bistandsorganisa-
sjoner i 1gpet av 1970-tallet, og i 4 stimulere tradi-
sjonelle norske interesse- eller sosiale velferdsor-
ganisasjoner til 4 starte med bistand til ikke-
curocpeiske omrdder som del av deres aktivitet. Den
populariteten som integrerte landsbygdprosjekter og
sencre distriktutviklingsprosjckt hadde pa 1970-
tallet og begynnelsen av 1980- tallet virket i samme
retning. I Norge ble denne sektoren ogsd oppfattet
som et omrdde hvor vi, grunnet var nzringsstruktur,
befolkningsstruktur og administrative struktur, var
pd hjemmebane. Dessuten viste det seg i praksis at
ngdhjelpsoperasjoner var vanskelig 4 avsiutte, at
ngden var knyttet til fundamentale utviklingspro-
blem etc. Dette ble demonstrert veldig klart bide
for NORAD og organisasjonene allercde i 1974
gjennom erfaringer hentet fra Kirkens Ngdhjelps
ngdhjelpsprosjekt i Spr-Sudan etter fredsslutningen
11972. 1 1974 utformet KN i samarbeid med NO-
RAD planer for ¢t omfatiende distriktutviklings-
program bygget pd en samarbeidsrelasjon mellom
organisasjon og stat i Norge som pd vescntlige
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punkter ble en modell for NORAD i deres relasjo-
ner med de private organisasjonene utover pd 1970-
tallet og pa begynnelsen av 1980-tallet.

Denne politikken som la vekt pd langsiktig
utvikling (dette var ogsd en linje som FN-systemet
og utviklingslandene selv argumenterte sterkt for),
ble imidlertid «forstyrret» av «cksterme» hendelser;
dvs. stadige katastrofer av bide politisk 0g mer
naturmessig karakter. Sultkatastofene 1 Biafra som
en del av borgerkrigen i Nigeria pé slutten av 1960-
tallet, jordskjelvkatastrofene i Mellom-Amerika og
flomkatastrofene i Bangladesh demonstrerte at det
var behov for effektive ngdhjelpsoperasjoner av stort
omfang. De store flyktningestrgmmene i Pakistan
ctter invasjonen i Afghanistan i 1979, i Sgr-Sudan
etter Idi Amins fall i Uganda i 1979, flyktningelei-
rene for ANC- og PAC-medlemmer i det Sgrlige
Afrika etc. opprettholdt og skapte stadig nye behov
for mer kortvarig, ngdhjelpsorientert innsats. At FNs
Hgykommiszar for Flyktninger ikke har vert en sa-
kalt «implementing agency», men hele tiden har
jobbet gjennom bl.a. private organisasjoner (0gsd
mange norske), dpnet opp nye, store «windows» for
de private organisasjonenes virksomhet. De store
tgrkekatastrofenc pa Afrikas Horn pd midten av
1970-tallet og pd midten av 1980-tallet la senecre
grunnlag for at flere av de stgrste norske private
organisasjonene i dag primart driver med ngdhjelp
og katastrofebistand.

I Igpet av det siste tidret har UD-systemet vert
en minst like sentral finansieringskilde for de private
organisasjonene som NORAD (se tabell 7). 1 1981
som i 1992 er NORAD:s priv. org. budsjett mindre
enn UDs utbetalinger, mens NORAD 1d noe hgyere
enn UD i 1991. NUs mélsetting fra 1960-4rene ble
fglgelig pd dette punktet ikke nddd. Forestillingen
om at forholdet mellom de private organisasjonene
og den norske staten dreier seg om forholdet mellom
disse organisasjonenc og NORAD - som stortings-
meldinger kan gi inntrykk av - er derfor en foreldet
idé, som virkeligheten lgp fra pé slutten av 1970-
tallet. UD og ulike former for ngdhjelp spiller en
stadig viktigere rolle i u-landsarbeidet til noen av
de stgrste private organisasjonene i Norge. Orga-
nisasjonene spiller en relativt sett mye sterkere rolle
innenfor den totale ngdhjelpsaktiviteten enn innen-
for den totale bistandsaktiviteten. Mens 56,3% av
de totale bevilgningene til humanitert hjelpearbeid
ble kanalisert gjennom private organisasjoneri 1981,
gir nd over 70% til slike organisasjoner. Mens an-
delen NGO-bistand fra priv.org.-bevilgningen har
steget fram til 1989 for deretter & avta, har andelen
fra de humanitere bevilgningene gkt etter 1989,

Tabell 7

Overfgringer til private organisasjoner (i
1000 kroner)

1981 1986 1991

125.317 333.188 504.342
79.546 367.280 536.424

Ngd-/flykiningehjelp
Priv.org

Kilde: Dalseng, 1992

Situasjonen er fplgelig endret i forhold til 1
1966, da Regjering og Storting gikk i mot a inn-
ordne disse aktivitetene under ett statlig organ. Kan
Sveriges lgsning (se boks 21) ogsd nd vere den beste
for Norge? Gitt denne utviklingen er det pafallende
at St.meld. nr. 51, (1991-92) ikke drgfter adminis-
trative koordineringsproblem mellom UD og NO-
RAD. Som vist i avsnittet om geografisk konsen-
trasjon er det jo ikke bare et spgrsméal om manglende
koordinering, men motstridende signaler i behand-
lingen av disse to feltene.

En studie av de private organisasjonenc som
bistandskanal, hadde vrt skjev og lite frukibar om
den ikke ogsd hadde inkludert ngdhjelps- og flykt-
ningearbeidet. Det er nettopp i denne «grasonen» at
noen av de mest interessante bistandsteoretiske og
bistandsstrategiske spgrsmilene ligger, samtidig
som samordningen og administrering av disse 10
omradene stiller store krav bdde til organisasjonene
Og staten.

Ngdhjelpsenheten

Humaniter innsats ved naturkatastrofer ad-
ministreres av UDs ngdhjelpsenhet, Bilateral Av-
deling (kap. 0190). Hjelpen omfatter som regel
akuttbistand i form av stptte til innkjgp av mat,
medisiner, klerog hjelp til & sette opp husly. I tillegg
til det dirckte ngdhjelpsarbeidet legges det ogsa vekt
pi oppfplgings- og rehabiliteringsarbeid. Ngad-
hjelpsenheten arbeider bide med forebyggende ar-
beid, akutthjelp og rehabilitering. Det er klart at det
er vanskelig 4 trekke skillelinjer mellom slik npd-
hjclp og utviklingshjelp pé et prinsippielt grunnlag.
I Norge struktureres faktisk grenseflater av en spe-
siell statsadministrativ historic.

I

Da DUH ble opprettet etter vedtak den 7.juni
1983, ble ngdhjelp til ofre av naturkatastrofer
overfort til DUH. UD beholdt ansvaret bdde for de
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faste og ekstraordinzre bevilgninger til det interna-
sjonale hjelpearbeid for flyktninger og krigs-
rammede i mer politisk betingede situasjoner, og
ansvaret for stgtten til frigjgringsbevegelser. Ved
nedleggelsen av DUH ble imidlertid ansvaret for
ngdhjelp etter katastrofer tilbakefprt til UD, og fra
da av har alt humanitert hjelpearbeid blitt behand-
leti UD.

Forskjeller i forvaltningspraksis mellom de
ulike kontorene og NORAD har betydning for sta-
tens reservoarrolle og organisasjonenes kanalfunk-
sjon. Det er derfor npdvendig 4 gé litt i detalj nar
det gjelder retningslinjene i UD. Retningslinjene for
Ngdhjelpsenheten har i store trekk vart uendret si-
den veiledende retningslinjer ble utarbeidet i DUH
1 august 1984. Disse retningslinjene dannet ogsa
grunnlaget for dokumentet «instruks for ngdhjelps-
koordinator i Departementet for utviklingshjelp»
som ble utarbeidet i 1986.

Koordinatoren har fullmakt til pd egen hind 4
innvilge belgp pd inntil NOK 1 million. Belgp over
NOK 1 million md forelegges avdelingens ledelse
(ckspedisjonssjefsnivd, Bilateral Avd.) med forslag
il avgjgrelse. Belgp opp til NOK 5 million kan
vedtas av UDs spesialrdd. Enkeltbidrag utover dette
belgp gis etter vedtak i Regjeringen. Koordinatoren
skal std i1 forbindelse med tilsvarende instanser i
andre land og internasjonale organisasjoner. Uten-
riksstasjoner og stedlige representasjoner som for-
midler stgtte til humanitert hjelpearbeid skal holdes
orientert og radspgrres. Det er ogsa forutsatt i in-
struksen at ngdhjelpskoordinatoren skal samarbeide
med Priv.org.-kontoret og andre relevante enheter.
Ngdhjelpskoordinatoren (stillingen er na plassert
som byrdsjef) skal ogsd sammen med Utenriksde-
partcmentets koordinator fungere som formann i
Katastrofeutvalget. Praksis har vert, inntill tilsettelse
av Spesialrddgiver for humaniter bistand og flykt-
ningespgrsmdl, ambassadgr Knut Mgrkved, at le-
derne for Ngdhjelpsenheten og 2. politisk kontor har
altermert om dette lederskapet.

Tabell 8

Ngdhjelpsenheten kan gi opp til 100% dek-
ning av private organisasjoners foreslatte prosjek-
ter. I en intern oversikt over 58 prosjekter som ble
stpttet 1 1989, hadde 23 av prosjektene en registrert
egenandel. De varierte fra 5-10% til over 50% av
bevilgningene fra UD. Egenandelene bestér oftest
av midler som er overfgrt fra andre samarbeidende
organisasjoner og er ikke noe mél pd organisasjo-
nens basis i Norge. Administrasjonsutgifter vurde-
res ved hver enkelt spknad, og kan i fglge ret-
ningslinjene variere fra 1% (enkel formidling av
bidrag) til 5% (tiltak som krever ekstra mye admi-
nistrasjon i forhold til bevilgningens stgrrelse).
Gjennomsnittlig ligger de faktiske administra-
sjonsbidrag fra Npdhjelpsenheten pa 2-3% av det
bevilgede belgp.

Ved tildeling utbetales normalt hele belgpet
mens NORAD holder tilbake 10% til prosjektavs-
lutning. Ved stgrre tildelinger de sencre arene har
det veert praksis med flere utbetalinger. Saksgangen
er ukomplisert og rask. Mottakeren er i henhold til
retningslinjer forpliktet til & sende en fgrste mel-
ding til UD om hvordan belgpet er brukt eller aktes
brukt senest innen 1 maned etter at stgttebelgpet er
mottatt. Det skal ogsd sendes inn framdriftsrapport
og avsluttende rapport. Den avslutiende rapporten
skal ta opp hvordan stgttebelgpet er blitt brukt,
vurdering av nytten av stgttebelgpet, beskrivelse ay
eventuclle feil som er gjort og en vurdering av behov
foreventuell fortsatt stgtte. I retningslinjene fra 1984
ligger det i punkt I, 4 et krav om at revisorrapport
eller revisorattestert regnskap skal sendes inn «s
snart den foreligger». For mange av organisasjonene
har «sd snart», ennd ikke inntruffet.

Pa tross av et visst patrykk fra Npdhjelpsen-
heten, er organisasjonenes rapportering og oppfgl-
ging svaert sporadisk. For 58 stgttede prosjekter i
1989 er det fortsatt ikke levert mer enn 24 oppfgl-
gings/sluttrapporter. Av 37 prosjekter som ble stgttet
1 1990 er det blitt sendt inn 5 oppfplgings/sluttrap-
porter. Bdde retningslinjer og kontroll/oppfgl-

Ngdhjelpsutbetalinger fra 1987 til 1991 (i mill. kroner)

1987 1988 1989 1990 1991
Private organisasjoner 71,8 86,7 100,9 87,2 104,9
Internasjonale org. 14 4 11,1 6,9 429 20,5
Stedl.rep./ambassader 16,1 22,0 2155 23,7 6,4
Totalt 102,3 119,8 153,8 131,8

129,3

Kilde: Ngdhjelpsenheten, UD.




62 Staten og organisasjonene

gingsrutiner er fplgelig forskjellig fra NORADs, og
sett fra organisasjonenes side, svert liberale!

Ngdhjelpsenhetens stgtte gir primart til nor-
ske private organisasjoner (se tabell 8). Under posten
internasjonale organisasjoner skjules bdde FN-sys-
temet og internasjonale private organisasjoner og
stiftelser. Bevilgningene til NORADs stedlige re-
presentanter kanaliseres i neste omgang oftest
gjennom private organisasjoner; bdde norske, in-
ternasjonale og lokale organisasjoner som arbeider
i det enkelte landet.

II

Hovedvekten av stgtten har gétt til tiltak i Af-
rika og til mange av de samme landene som de
norske private organisasjonene er inne i som utvik-
lingshjelpere. Det aksentuerer problemer med &
koordinere ngdhjelp og utviklingshjelp bide i Norge
og i «felten» (se tabell 9).

Stgtte fra Ngdhjelpsenheten rettes altsd mot
ofre for naturkatastrofer. Det finnes selvsagt en
rekke situasjoner hvor drsakssammenhengen mel-
lom menneskeskapte katastrofer og naturkatastro-
fer henger sammen og hvor det derfor kan vere gli-
dende overganger fra Ngdhjelpsenhetens stgtte 0g
over til stgtten fra UDs politiske kontorer og NO-
RAD. Et notat fra Ngdhjelpsenheten (23.6.1991),
kan indikere de faktiske konfliktene 1 selve arbei-
det som gjgr den departementale arbeidsdelingen
problematisk; De skriver at skillelinjen mellom et
«rehabiliteringsprosjekt og et langsiktig utvik-
lingsprosjekt er ofte vag. Iser ndr det gjelder gjen-
reising av boliger, er det vanskelig & gi absolutte
regler for hvor norske offentlige midler bgr hentes
fra». Det heter videre at «i samband med rehabili-
teringsprosjekter bgr man imidlertid kunne operere
bide med noe lengre frister enn ordin&rt for inn-
sendelse av stpttesgknader og med lengre tidsram-

Tabell 9

mer for gjennomfgringen av innsatsen. Pd denne
mditen sikrer man en skikkelig planlegging og ¢n
fremdriftstakt som er tilpasset malgruppens mot-
takerevne. Generelt vil en anta at rchabiliterings-
engasjementer bgr vere avsluttet ca, 2 ar etter at
den utlgsende naturkatastrofe inntraff. Deretter bgr
fortsatt langsiktig innsats vere den involvertie or-
ganisasjons ansvar, eventuelt med stgtic over
Priv.orgs eller Multilateral avdelings budsjett». 1
forbindelse med FNs tidr (1990- 2000) for & redu-
sere sjansen for naturkatastrofer i framtida er
ngdhjelpsenheten av Stortinget gitt i oppdrag a ta
initiativ til viktige beredskapstiltak 1 denne sam-
menheng, og ved 4 bruke private organisasjoner som
sentral kanal. Et annet eksempel pd glidende over-
ganger eller «flcksibilitet» kan vere Ngdhjelpsen-
hetens omfattende bidrag i 1990 til evakuerte under
Gulf-krisen, en krise som neppe kan karakteriseres
som en naturkatastrofe!

Ngdhjelpsenheten gir stgtte til et lite utvalg
av de organisasjonene som NORAD stgtter. De fem
store norske organisasjonene, Kirkens Ngdhjelp,
Norges Rpde Kors, Redd Bamna, Det Norske Flykt-
ningerdd og Norsk Folkehjelp har de i perioden
1987-1991 mottatt over halvparten av de totale
overfgringer over Ngdhjelpsenhetens budsjetter (t1l
private org., internasjonale org. og til stedlige re-
presentasjoner og ambassader) og over 4/5 av de
totale overfgringer til private organisasjoner over
samme budsjett (for tall, se tabell 10). Pastor
Strpmmes Minnestiftelse er den organisasjonen som
foruten de fire ovennevnte organisasjonene har
mottatt mest midler fra Ngdhjelpsenheten. Tilsam-
men mottok de 39,9 mill. i tidsrommet 1987-91.
CARE Norge, Caritas, Norges Vel, Santalmisjonen
og Utviklingsfondet (v/ Framtiden i Védre Hender)
har ogsd fatt betydelige midler fra Ngdhjelpsen-
heten. Disse fem organisasjonene mottok tilsammen
likevel under en tiendedel av hva de fem store fikk.

Ngdhjelpsmidler til afrikanske land fra 1987 til 1991 (i mill. kroner)

Land 1987 1988 1989 1990 1991
Etiopia 25,6 17,2 272 58 58.4
Eritrea/Tigray 2.8 Tk 15,6 31,6 -
Mali 14 8 14,8 14,8 50 4.5
Mosambik 18,4 223 11,7 10,5 15,2
Sudan - 8,5 2.5 3.8 14,0

a. Tallene omfatter ogsa Eritrea/Tigray Alle tallene omfatter stgtic til gencrelle tiltak, terrfisk og AIDS.

Kilde: Npdhjelpsenhcten, UD.
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Tabell 10

Ngd- og flyktningehjelpsutbetalinger fordelt p4 organisasjoner (i 1000 kroner)

1981 1986 1991
Kirkens Ngdhjelp 19013 80 090 103 215
Redd Barna 5500 16 575 46 156
Norges Rade Kors 28 875 35617 110 893
Det Norske Flyktningerad 3035 10 708 32 032
Norsk Folkehjelp 10 359 14 756 46 404

Kilde: Dalseng, 1992

1. Politisk kontor

1. politiske kontor hindterer saker som be-
handles i FN og andre internasjonale organisasjoner
0g institusjoner, samt str for den utenrikspolitiske
rapportvirksomhet som har srlig tilknyming til FN,
Kontoret har ogsd ansvar for politisk «kontroversi-
elle» spgrsmdl og UDs handtering av hjelp i slike
situasjoner. Kontoret behandler saker vedrgrende
Sor-Afrika, Israel, Palestina-spgrsmalet og den is-
raclsk/arabiske konflikten. Bistanden omfatter stgtte
til frigjgringsbevegelser i Sgr-Afrika og til Pale-
stinaflyktninger (UNRWA). I 1990 ble var det av-
satt NOK 135 millioner kroner til tiltak for flykt-
ninger fra det sgrlige Afrika under kap. 0191.72 i
statsbudsjettet. NOK 65,5 mill skulle kanaliseres
giennom norske private organisasjoner. Dette ut-
gjorde altsd ca. halvparten av hele posten.

Kontoret samler sgknadene opp i «pakker»
som behandles etter hvert. Selv om det skjer en
oppsamling av sgknader er fleksibiliteten stor og
tildelingen skjer svert raskt. De fleste organisa-
sjoner som fdr stgtie er organisasjoner som depar-
lementet mener seg trygge pa pd grunn av langva-
rig samarbeid. 1. politiske kontors stgtte til norske
private organisasjoner er av tidsavgrenset karakter,

Den humanitzre flyktningestgtien er basert pa
generelle politiske retningslinjer utarbeidet av
Storting og Regjering. De enkelte disposisjoner blir
klarert av den politiske ledelse i departementet. 1.
politisk kontor har ingen formaliserte retningslinjer
for stgtte til private organisasjoner arbeid, slik
NORAD har. 1. politisk kontor baserer tildelinger
pd den aktuelle sgknad. Videre kreves en oppfgl-
gings og sluttrapport. Skjemaene med registrering
av oppfglging/rapportering som brukes av Ngd-
hjelpsenheten og tildels av 2. politiske kontor an-
vendes ikke. 1. politiske kontor krever ikke egen-
andel for sin stgtte til private organisasjoner. 1. po-
litisk kontor forvaltet ca. NOK 195 mill. (kap. 0191
post 71 og 72) i 1990.

2. politiske kontor

Bade 1. 0g 2. politiske kontor er underlagt UDs
Politiske Avdeling. Fra 1990 har all stgtte til huma-
nitert hjelpearbeid blitt hindtert av UD. UDs 2.
politiske kontor er ansvarlig for hjelp til flyktnin-
ger som fglge av krig og konflikt (kap. 191 post 70,
73,74,75,76, for 1992 678.329.000 kroner). Dette
omfatter Norges faste bidrag til FNs Hoykommisaer
for flyktninger (post 70, for 1992 130 millioner),
tilskudd til hjelp til flyktninger fra Afghanistan (post
73; for 1992 70 millioner), tilskudd til flykninger
fra Latin-Amerika (post 74; for 1992 30 millioner),
annen flyktningehjelp og menneskerettigheter (post
75; for 1992 338.300.000 kroner), og humaniter
bistand til Afrika (post 76, for 1992 130 millioner
kroner). I tillegg til den humanitzre bistand under
nevnte poster, har kontoret ansvaret for menneske-
rettighetsspgrsmdl, sosiale spprsmal i FN, kontakten
med internasjonale hjelpeorganisasjoner som FNs
Hgykommisér for flyktninger, Internasjonal orga-
nisasjon for migrasjon, Den Internasjonale Rgde
Kors Komite. Kontoret forvalter ogsa en egen bud-
sjettpost for tiltak til stgtte for demokrati, selvsten-
dighet og nasjonal uavhengighet, kap. 192.70, 1992
60 millioner. Denne budsjettposten er ikke gremer-
ket stgtte til private organisasjoner, men som det
heter 1 Stortingsproposisjon nr., 1 (1991-92): «Det
vil veere aktuelt med bidrag til ikke-statlige organi-
sasjoner der disse faller naturlig innenfor demo-
kratibevegelsene.» 1 1992 forvaltet 2. politiske
kontor omlag 760 millioner kroner. For 4 handtere
disse midlene er kontoret satt opp med fire saksbe-
handlerc og en byrisjef.

Politiske vedtak regnes ogsd her som ret-
ningsgivende for tildeling av midler. Som 1. poli-
tiske kontor, har heller ikke 2. politiske kontor egne
remingslinjer pd det administrative plan for stgtten
til private organisasjoner. 2. politiske kontor kan
fravike et mildt krav om egenandel, noe som ofte
skjer, sxrlig der UD ber organisasjonene om 4 ut-
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fgre spesielle oppgaver. 2. politisk kontor har dis-
kutert kravet om 10% egenandel, men i realiteten
har organisasjonene sjelden bidratt med egenande-
ler. Det har blant annet sammenheng med at orga-
nisasjonene ofte ikke har muligheter til 4 bidra med
en slik andel, men at departementet gnsker hjelpe-
tiltaket gjennomfgrt. I de tilfeller der det dreier seg
om ngdhjelpstiltak som UD gnsker skal iverksettes
umiddelbart, overfgres hele stpttebelgpet samtidig
med at tilsagn gis. I prosjekter av lengre varighet
finner utbetalingen seclvsagt sted i rater. Saksbe-
handlingen er sammenliknet med NORAD sin svaert
rask. Det er kun over Kap. 191 pst 75 (annen
flyktningehjelp og menneskerettigheter) at det er tak
pa de tildelinger departementet kan foreta. Til-
delinger over NOK 5 millioner kan kun gis etter
vedtak i regjeringen. For de andre postene gjclder
ikke et slikt tak, noc som inncbarer at departementet
og avdelingene har fullmakt til d bevilge svart store
belgp. Som andre kontorer i UD, og i motsetning til
NORAD, har 2. politiske kontor ikke opplevd «pi-
peline» problemer. Det kan ytes stgtte til sdkalt
hjemmeadministrasjon av et prosjekt, dvs. admi-
nistrasjonsutgifter som pdlgper ved organisasjonens
hovedkontor i Norge. Administrasjonsutgifter til-
knyttet hjelpeprosjektet pd stedet inngédr som del av
prosjektkostnadene, slik som Ignn, bolig, transport
for feltpersonell.

I november 1990 sendte UD ut et notat kalt
«Bidrag til dekning av administrasjonsutgifter ved
ngdhjelpsbevilgninger fra utenriksdepartementet».
Der innskjerpes det at hver organisasjon drlig skal
gi en samlet etterskuddsrapport om alle tilskudd til
hjemmeadministrasjon og alle tilskudd til generell
uteadministrasjon som er mottatt fra det offentlige.
Rapporten sendes til UD, ved 2. politiske kontor og
Ngdhjelpsenheten, samt Priv.org.-kontoret i NO-
RAD. Dette er til ni blitt hidndhevd i liten grad.
Kontoret har en annen og mer liberal administrativ
praksis pd dette feltet enn NORAD. Ngdhjelpsen-
heten sender spknader om stgtie til norske organi-
sasjoner til NORAD for uttalelse. Dette gjgrikke 1.
og 2. politiske kontor, som derimot kan sende sgk-
nadene til angjeldende utenriksstasjon for uttalelse.

Denne gjennomgangen er tilstrekkelig for vart
formAl her. Den viser at NORAD pé den ene siden
og UD-systemet pa den andre siden har svert ulike
retningslinjer og praksis ndr det gjclder sentrale
spprsmal som ngytralitetsparagrafen, egenandelen,
kontroll- og oppfglgingsrutiner etc. Disse forskjel-
lene er til dels naturlige som fglge av oppgavenes
art og deres ulike historic pd feltet.

Koordineringsspgrsmalet

11991 ble 16% av all norsk bistand gitt til pri-
vate organisasjoner. Stgtten gis over 31 ulike pos-
ter p4 budsjettet. Antall kontorer og saksbehandlere
som forholder seg til organisasjoncne er enda hgy-
ere. En enkelt organisasjon kan motta stgtte fra opptil
10 ulike poster, og fra ulike kontorer og etater med
svart ulik forvaltningspraksis og arbeidsmadter, 0g
ikke minst, med ulike méiter 4 bruke organisasjonene
som kanaler pd. Det er klart at omfanget og kom-
pleksiteten i systemet skaper koordineringsproblem
i Norge og ikke minst i utviklingslandene, béde for
organisasjonene og statsorganenc.

Koordineringspgrsmélet kommer til uttrykk
ogsa pd det overordnede politiske nivd i Norge. UDs
sentrale rolle overfor de private organisasjonene blir
ofte ikke integrert i regjeringens cgen prescntasjon
av feltet overfor Stortinget. Et eksempel kan vare
informasjonen i f.cks. Stortingsproposisjon nr. 1
(1991-92). Der oppgis det at sigtten til de norske
private organisasjonene gdr «til mer c¢nn 60 land og
det samarbeides i dag med ca. 80 norske organisa-
sjoner» (s.130). De tallene som oppgis cr ganske
ngyaktige ndr det gjclder NORADs samarbeid.
Inkluderes UDs stgtte driver private organisasjoner
arbeid i 83 land. Statens administrative oversiki og
dermed potensiale for cffektiv ledelse og kontroll
er dirligere enn i mange andre land. (For ekscmpel
har NORAD og UD verken hatt kunnskap eller
kapasitet til 4 kopiecre USAIDs detaljerte oversikt
over det private bistandsfeltet i USA (USAID
1992)). Dette kan fortolkes pd ulike méter: Det kan
vaere et uttrykk for statlig slendrian med skattebe-
talemes penger, og kapasitctsproblem i statsadmi-
nistrasjonen. Men det kan ogsd vére et nytt uttrykk
for tilliten og n@rheten mcllom stat og organisasjo-
ner i Norge. A besvare dette spgrsmélet er umulig
uten 4 studere hva som skjer i mottakerlandene.

Og til tross for den store plassen ngdhjelp har
i mange av de viktigste organisasjonencs aktiviteter
og budsjetter (s¢ tabell 10), tas ikke forholdet mel-
lom ngdhjelp og utviklingshjelp opp 1 NORADs
retningslinjer, heller ikke ndr det gjelder sparsmal
om organisasjonencs kapasitet i forbindelse med
blokkavtaler og rammeavtaler. Retningslinjenc
inneholder ingen avgrensing mot ngdhjelp, elleren
oppfordring om & gjgre ngdhjelpsprosjekier mer
utviklingsorienterte, slik NUs punkt gjorde i 1963/
64. De ulike kontorene og etatene som er involvert
har ikke hatt felles diskusjoner om hvordan de pri-
vale organisasjonen maksimalt kan utnyttes, om
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deres potensielle rolle i mottakersamfunnene, om
konflikter og grenseflater mellom de ulike statlige
ctatenes arbeid, erfaringer osv. og langt mindre er
det formulert noen strategisk plan for hvordan denne
kanalen best kan utnyttes. De ulike kontorene i UD
hariden grad de har veert opptatt av koordinerings-
problemet, 1 stor grad oppfattet det som om det er
begrenset til 4 1gse «felles saker», dvs. felles pro-
sjekter de métte vare involvert i. Det denne studien
pdpeker er fgrst og fremst at staten og dets ulike
organ i Igpet av dissc tredve drene ikke har utviklet
noen felles og samkjgrt politikk og administrative
retningslinjer for feltet. I realiteten har den norske
giverstaten noen av de samme koordineringspro-
blemene (om enn i noe mindre mélestokk) som
mange mottakerstater har overfor de private orga-
nisasjonene. Selv om det er kontakt mellom UDs
politiske kontorer og NORAD, er det dpenbart at
den ikke har vert av en slik karakter at den har fort
til seerlig politisk og administrativ samordning. I en
situasjon da utviklingshjclp er mindre populrt enn
ordingrt humanitert hjelpearbeid (i motsetning til
pd 1960- og 1970-tallet), og fgles mer problematisk
bdde i opinionen og blant organisasjonene, kan en
fortsettelse av dagens praksis fgre til at Stortingets
uttrykkelige presisering av at utviklingshjelp er
hovedanliggende ogsa for de private organisasjo-
nene, itkke blir realisert.

Denne forskjellen i stgttepraksis og retnings-
linjer og de konsckvensene de fir for organisasjo-
nenes arbeid er neppe bare et resultat av faktiske
forskjelleri de ulike enhetenes arbeidsoppgaver, selv
om disse selvsagt ikke kan neglisjeres nir sam-
ordningsproblemer diskuteres. De uttrykker og et
mer gjennomgripende problem; den gjensidige
mangel pd informasjon mellom NORAD og UD (og
tildels ogsd innad i UD, mellom Ngdhjelpsenheten
og de to «politiske kontorene»). Dette er innvevd i
en kompleks sammenheng av ulike forvaltnings-
Kulturer, statuser og rolleforventinger mellom Di-
rektoratet og UD, og tradisjonelle UDs labre inter-
esse for utviklingshjelp. Kommunikasjonssvikt og
samordningsproblemet er en politisk og adminis-
trativ utfordring, aktivitetsnivaet tatt i betraktning.

Bare ett eksempel her: P4 det politiske plan
kommer dette blant annet til uttrykk i forhold il
ngytralitetsparagrafen. UD stiller naturlig nok ikke
de samme krav til «ngytralitet» som NORADs ret-
ningslinjer forutsetter, ndr de bruker norske organi-
sasjoncr som kanaler for norsk utenrikspolitikk i
konfliktomrdder. Nylig kjempet for eksempel NO-
RAD ved Priv.org.-kontoret for at UD skulle overta
de statsstgttede prosjektene drevet av norske private

organisasjoner pd Vestbredden av Jordanelva.
NORAD oppfattet prosjekiene som politikk, mer
enn som langsiktige utviklingsprosjekt. De betonte
sin manglende kompetanse pé feltet, og ba «politi-
kemne» overta. Grunnen til at dette ble oppfattet som
vanskelig politikk av NORAD, var primart fordi
dette var et minefelt i forhold til norsk opinion. I
andre omrdder, hvor norsk kunnskap om lokale
politiske konflikter er mer eller mindre fraverende
og hvor opinionen (i Norge) ikke lar seg bevege,
garselvsagt NORAD og norske utviklingsprosjekter
inn i tilsvarende minefelt. Mcn siden nordmenn pé
de ulike tidspunktene har visst mindre om oromoer
og amharer, om madi og dinkaer, om tamiler og
singalesere enn om jgder og arabere, har det alltid
vert mulig 4 oppfatie utviklingsprosjcktene som
ngytrale eller som upolitiske. Ofte opererer imid-
lertid UD og NORAD i samme omride, med de
samme organisasjonene. Organisasjonene mi fpl-
gelig i visse situasjoner, hvis de skal fglge statens
retmingslinjer, anta den splittede identiteten til Dr.
Jekyll og Mr. Hyde; den ene dagen NORADs
«ngytrale» utviklingsarbeidere, den andre dagen
UDs forlengede arm som aktgrer pd vegne av den
norske stats utenrikspolitiske intercsser. Dette kan
selvsagt skje og skjer ofte i det samme omride og
til og med i det samme prosjektet (ihvertfall hvis
malsetting om integrasjon av ngdhjelp og utvik-
lingsaspektet skjer fyllest). Som vi har indikert
ovenfor: Dette krever enten en svart velutviklet di-
plomatisk sans og evne hos organisasjonene, eller
at retningslinjene og koordineringen blir utviklet slik
at reclle dilemmaer i statens bruk av de frivillige
organisasjoner som kanal for bistand og npdhjelp
blir klarere reflektert i retningslinjer og styrings-
former.




KAPITTEL IV

Organisasjonene

Innledning

Statens kunnskap om bistandskanalen og de
organisasjonene den bestdr av, og organisasjonencs
kjennskap til hverandres virkemdter og erfaringer
som kanal for det offentlige, har vart overfladisk.
Det er en del av problemet som denne studien foku-
serer, at feltet vokste og stabiliserte seg mer som
refleks av ideologiske strgmninger, enn som resul-
tat av kunnskapsbaserte strategier. I stortingsmel-
dinger har sektoren gjennomgaende vert underre-
presentert pd grunn av manglende totaloversikt 0g
problemer med & koordinere tradisjonell utvik-
lingshjep med ngdhjelp/flykiningehjelp. En del or-
ganisasjoner har pd sin side til dels voktet pé sine
«hemmeligheter» og sin posisjon overfor staten, noc¢
som har sammenheng med at de opptrer som kon-
kurrenter pé et bistandsmarked (se for eksempel
boks 29). Mange organisasjoners selvinnsikt og evne
til selvkritisk gransking har vart negativt pavirket
av ideen om at private organisasjoner har en slags
seregen og iboende positiv karakter, og at «ddrlige
nyheter» om organisasjonen snart blir darlige ny-
heter for kassereren. Den forskningen som har vaert
drevet i Norge om de private organisasjoner, har
sjelden inkludert bistandssektoren eller de norske
organisasjonenes aktiviteter i ikke-europeiske
samfunn, og har derfor heller ikke analysert konse-
kvenser bistanden har hatt for det norske organisa-
sjonssamfunnets karakter.

Nedenfor forsgker vi 4 foreta en fgrste beskri-
velse og analyse av dette organisasjonslandskapet.
En viktig side ved at veksten skjedde pa 1980-tallet,
og noe som vanskelig kan gjentas for ofte, er at
organisasjons-Norge har kort erfaring i arbeid med
utvikling og ngdhjelp i andre kulturer. Med unntak
fra misjonsorganisasjonene og noen av de mest
sentrale humanit@re organisasjonene, som Norsk
Folkehjelp, Kirkens Ngdhjelp, Redd Bama, Rgde
Kors og Norsk Flyktningerdd, har mange av orga-
nisasjonene bare vel ett tidr med erfaring fra slikt

arbeid. Fra et nasjonalt synspunkt og i et lengre
tidsperspektiv bgr derfor denne aktiviteten fra 1962
til 1992 vurderes som en form for pionérvirksom-
het; den perioden vi analyserer er den samme pe-
rioden hvor organisasjons-Norge dro «i felten» og
hvor «felten» kom hit gjennom organisasjonenes
informasjonsarbeid. Derfor vil det mgnsteret som
er dannet, og de erfaringene som hgstes og de opp-
famingene som skapes, pdvirke norske holdninger
til og relasjoner med utviklingslandene pa en spesi-
ell og dyp méte. En studie av private organisasjo-
ners aktiviteter i Norge har fplgelig relevans ikke
bare for statens utenriks- og bistandspolitikk og for
organisasjonene selv; det innebarer ogséd d beskrive
en hovedkanal som «de andres» virkelighet blir fil-
trert gjennom, Feltets styrker og svakheter og dets
grad av «amatgrisme» eller «profesjonalisme» bgr
folgelig ogsd sees i et slikt historisk perspektiv. Det
er fplgelig verken grunn til overdreven selvsikker-
het eller redsel for nzrgdende, kritiske blikk (fglel-
ser som vi har merket), fordi Norge, som nasjon, er
ved starten pd en kollektiv lereprosess.

En beskrivelse av organisasjonenes utvikling
og karakter er ngdvendig for 4 utvikle en mer presis
forstdelse av hva en privat organisasjon er, og for &
fA fram de enorme variasjonene innenfor feltet.
Hvem organisasjonene er og hvordan de er (blitt),
pavirker det offentliges handlingsalternativ og or-
ganisasjonenes rammer for institusjonell endring.
Géirsdagens valg med hensyn til stgtteprofil, orga-
nisasjonsbygging og innsatsfelt er fplgelig en del
av dagens problem. Det er sagt at beslutningstakere
kan endre institusjoner og lage historie, men sjel-
den under omstendigheter som de velger selv. Dette
kapitlet spker 4 fa fatt pd noen av disse omstendig-
hetene.

Forste del av kapittelet vil, pd basis av en
sammenfatning og analyse av det innsamlede sta-
tistiske materiale, reise en rekke spprsmdl av be-
tydning for relasjonene mellom stat og organisasjo-
ner. Hvor mange organisasjoner driver med bistand

rm
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og hvordan har utviklingen gétt siden 1963? Hvilke
organisasjoner er det staten har kjgpt/kjgper (mest)
tjenester av i samme perioden? Hvilke organisasjo-
ner og hvilke typer organisasjoner er pd bistandens
«ti pd topp»-liste? Kan en oppdage utviklingstrekk
1 rollen til ulike kategorier frivillige organisasjoner
siden bistanden startet (f.eks. vises misjonens rela-
tive svekkede posisjon i det norske organisasjons-
landskap, samtidig som det indikeres at misjons-
organisasjonenc aldri har sendt ut flere misjon&rer
enn under bistandsepoken, en utvikling som i stor
grad skyldes arbeidet for NORAD)? Hvilke pro-
sjekter (antall og typer) driver organisasjonene, og
har prosjektportefgljen endret karakter over tid? Er
det noen faktisk forskjell mellom de omrider orga-
nisasjonene engasjerer seg i og NORADs satsings-
omrdder, dvs. hva vil statens konsentrasjonssignaler
pd feltet innebare?

I andre del vil fokus flyttes mot organisasjo-
nene selv. Hvordan er organisasjonene blitt kate-
gorisert, og hvilke bistandspraktiske konsekvenser
har miten en deler feltet inn p4? Hvordan ser
organisasjonslandskapet ut med hensyn til bud-
sjettstgrrelse, hjemmeadministrasjon og egenfi-
nansiering? (Det viser seg for cksempel at Kirkens
Ngdhjelp 1 1990 hadde et stgrre samlet budsjett enn
Priv.org. kontoret og UD-kontorenes totale bevilg-
ninger til private organisasjoner i Norge.) Det har
skjedd en eksplosjon i hjemmeadministrasjonen pa
1980-tallet, men med innbyrdes variasjoner mellom
organisasjonene. Vi prgver 4 antyde om organisa-
sjoner vil knekke nakken eller kveles av en sterk
insistering fra NORAD om at egenandelen p4 20%
skal holdes. Hvor stor andel av det totale bildet ut-
gjor arbeidet til de «fire store» organisasjonene, og
hvor rasjonell er parolen «la proffene drive bistand»
1 dette perspektivet?

Tredje del av kapittelet vil gd «inn i» organi-
sasjoncne, og spesielt se pd to ngkkelsspgrsmal:
malsettingsformuleringer og malsettingsdiskusjoner
og hva som pé engelsk med et godt ord kalles «ac-
countability», dvs. hvem stdr organisasjonene til
ansvar overfor?

I

Dette kapittelet tar alts sikte pa 4 studere his-
toriske endringer og ndvarende utfordringeri orga-
nisasjonssamfunnet, knyttet opp til deres relasjon
til staten, egen bakgrunn og profil. Organisasjone-
nes grad av autonomi, uavhengighet og integritet
drpftes, likesd forutsetningene de har for 4 unnga 4
bli redusert til eneggede «manglinger». Dette kan

gi grunnlag for & diskutere et fundamentalt spprsmal:
Har bistandsorganisasjonene over tid utviklet til-
strekkelig ideologisk styrke, ressurser og vilje til 4
takle ulike typer endringer i rammebetingelsene;
sterkere statlige krav til politisk samordning, gkende
bevissthet om 4 styrke de respektive organisasjoners
identitet og s@rpreg; «opinionens» krav om at u-
hjelpskronene blir brukt effektivt og sist men ikke
minst: mottakergruppenes krav om likeverdig
samarbeid og mindre «paternalisme»? Disse utfor-
dringene kommer pd samme tid, og det i en situasjon
hvor det er generell usikkerhet om utviklingens mél,
utviklingsstrategier etc. Da er det viktig 4 studere
forholdet mellom programmadlsettinger og organi-
sasjonenes erklerte planer og de forutsetninger deres
historie har lagt for 4 realisere dem.

Vi har i kapittel I problematisert begrep som
«privat», «non-governmental», «non-profit» og
«fIrivillige» organisasjoner og dikotomiseringen
mellom det offentlige og det private. Her er det be-
hov for en ytterligere presiscring, Hva er en organi-
sasjon? I vdr sammenheng kan fglgende definisjon
vare fruktbar: «Organizations are formally structu-
red and social collectives established to attain goals
by acquiring resources from the environment and
directing these resources to activities perceived as
relevant goals.» (Tatt fra Bozeman 1987:6.) Defi-
nisjonen er bred nok til 4 inkludere alle typer orga-
nisasjoner (bdde offentlige og private, bide norske,
afrikanske, asiatiske, latin-amerikanske og interna-
sjonale organisasjoner). Samtidig faller ulike mid-
lertidige bevegelser og uformelle grupper, som
det finnes mange av, bde i Norge og i utviklings-
land, utenfor. Beskrivelsen er begrenset til de orga-
nisasjoner som har fatt ressurser fra det bistands-
statlige «environment». Det betyr at ulike solidari-
tetsorganisasjoner og mindre foreninger og/eller
stgrre foreninger som driver med bistand, men som
ikke har sgkt NORAD/UD om stgtte, holdes utenfor.
I analysen av feltet inkluderes heller ikke forsk-
ningsinstitusjoner, selv om de opptrer som private
organisasjoner i NORADs budsjetter og i diverse
offentlige utredninger. Arsaken er ikke at de ikke
driver med bistand, men at forskningsbistand his-
torisk har spilt en perifer rolle, og at den nd gjen-
nomgar store organisatoriske endringer. Disse er
dels finansiert av andre deler av UD-systemet (NU-
FU-avtalen som eksempel) og dels er de registrerte
«private» forskningsorganisasjonene statsfinansierte
eller private stiftelser. (Forskningsbistandens spe-
siclle karakter fordrer derfor en spesialstudie, og
holdes utenfor denne gjennomgangen.)
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Totalt felt

Forst vil vi beskrive og analysere det totale
feltet for & {3 en helhetlig oversikt over organisa-
sjonslandskapet, prosjektportefglje og geografiske
virkeomrdder, og deres endringer over tid. Dataene
er 1 all hovedsak tatt fra Dalsengs delrapport, pluss
gjennomgang av 83 organisasjoners skriftlige ma-
teriale for de siste tre &r (start 1988) og av de t1 ut-
valgte organisasjonene for de siste ti ar, 1 tillegg til
bearbeiding av de samme 10s spgrreskjemabe-
svarelse. I tabell nr. 6 er det vist veksten 1 bevilg-
ninger. Her vil vi se pd de organisasjoner som var
kanal for disse midlene.

Antall organisasjoner

P4 1980-tallet var det en kraftig gkning 1 antall
norske private bistandsorganisasjoner. Det interna-
sjonale «NGO-decade» var fglgelig s3 definitivt
ogsé et norskt NGO-tidr, selv om det 1 Norge startet
de siste drene av 1970-tallet (se figur 1). I 1963 fikk
som nevnt 7 organisasjoner stgtte. I 1981 var tallet
steget til 54, mens det 1 henhold til var innsnevnng
av feltet (se ovenfor) var 98 norske organisasjoner
som fikk stgtte 1 1991. V1 har over diskutert statens
mél og dens historiske rolle som en bakgrunn til at
feltet har fatt sa stor plass 1 Norge sammenliknet
med en del andre land. Til sammen har 146 private
organisasjoner (slik vi innsnevret feltet ovenfor)
drevet bistand med statlige midler pa 1980-tallet.
Tallene sier ikke alt om organisasjons-Norges en-

fra stattn i 1981, 1986 ug 1991 i

Kffdﬂ Dalseug 1992

gasjement: Flere av organisasjonene er en slags
«paraplyorganisasjon». Norsk Folkehjelp har en
rekke med store LO-forbund som medlemmer, Fel-
lesrddet for det sgrlige Afrika har 44 medlemsgrup-
per som representerer ulike grupper og interesser |
det norske samfunnet» (strategi for FsA) og Det
Norske Misjonsselskap mottar bidrag fra KFUM/
KFUK, Larerinnenes Misjonsforbund osv. Alle
disse 146 organisasjonene har ikke vert imple-
menterende organisasjoner eller har veert det 1 ulik
grad. Deler av bevilgningene de har fatt, kan de kun
vare «mellommenn» for, som et ledd mellom den
norske stat og ulike mottakere.

Oversikten dekker ikke alle private aktgrer.
Det finnes organisasjoner som driver ulike former
for bistand og informasjonsarbeid uten stgtte fra
NORAD (se boks 25 for noen unntak, finansiert av
TV-aksjonen «Kvinner i den tredje verden»). Pa
1990-tallet er de imidlertid fa og ganske ubetydelige
med unntak av kvinneorganisasjonene. Det henger
blant annet sammen med endringer 1 politisk-1deo-
logiske strgmninger. P4 1960- og 1970-tallet drev
for eksempel store deler av den anti-imperialistiske
bevegelsen utenfor NORADs budsjett. Mange av
disse frivillige «tredje verden»-organisasjonenc
motarbeidet snarere NORAD, fordi direktoratet da
ble oppfattet som et organ for norsk stathig impe-
rialisme. N4 kan en imidlertid si at bade bistand,
solidaritetsarbeid og informasjonsarbeid 1 stor grad
er statlig finansiert virksomhet. Solidaritetsbe-
vegelsen 1 1992 lever pé offentlig stgtte. Det er derfor
ingen bestemte typer politisk-ideelle eller humani-
tzere organisasjoner som faller utenfor det kartet som
tegnes.

Oversikten sier ikke noe direkte om hvilke
organisasjoner som ikke er involvert 1 bistand. 1
Norge er det registrert ca. 2000 organisasjoner, in-
kludert departementene og deres underliggende
etater (Forbrukerkontoret i Mgre og Romsdal/Sta-
tens informasjonstjeneste 1991). Den samme rap-
porten har imidlertid bare registrert 68 organisa-
sjoner som f@rst og fremst driver internasjonalt ar-
beid, og av disse er 13 uaktuelle 1 denne sammen-
heng (dvs. organisasjoner som Lillehammer Olym-
piske Organisasjonskomité, Norsk-Svensk forening
etc.). Dette bekrefter at det er mange 1kke-1nterna-
sjonalt orienterte organisasjoner som driver med
bistand, og viser at noen av de internasjonalt ori-
enterte organisasjonene ikke driver med bistand,
som for eksempel Internasjonalt kultursamband,
Internasjonal dugnad, Norsk-Cubansk Forening og
Norsk-Kinesisk Forening. De frivillige, allmennyt-
tige og ideelle organisasjonene talte noe over 2001
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Buks 25

Innsamlmgsaksmner 1974 1992

Ar Organisasjon Innkommet belgp

. 19'}4 Det norske FlyktningerAd

_ 51985 Landsridet for Norske _
- Ungdomsorganisas JUHEI' 79,0

1986 Kirkens Ngdhjelp 1100, =
'1987 Nasjonalforeningenfor

. Folkehelsen 150 " !
'_.1988 Det norske Hykmmgerﬁd 96,9 i >
?555_1'989 TV-aksjonen

«Kvinner i den 3. verden

(46 kvinneorganisasjoner) 882 "

1990 Redd Barna 1390 % =l

1991 «Etnyttliv» ' '
Blindeforbundet, Handikapforbundet,
Norsk Forbund for Psykisk | s

' Utviklingshemmede =~ 1020 " "

11992 Rédet ul fremme av Psykiatrisk Forskning

i1

22.5 mill. kroner

1975 Norske Kﬁ’inners
~ Sanitetsforening 100 =% ¢
1976 Norges Blindeforbund 135 vl Bl
1977 Kirkens Npdhjelp 545 %o ey
1978 Redd Barna 27 " |
1979 Det norske Flykmingerdd 741 ° "
1980 Landsforeningen mot kreft e e
1981 NorgesRgde Kors 849 "
1982 Norsk Misjonsrad 867 " "
1983 Norsk Folkehjelp 604 L
5:@;1934 Amnesty International, i i
. Norsk avd. 3 I, § fE Rt

TV-aksjonen «Kvinneriden 3.verden» sam-

| leti1989inn 90 millioner. Det er bevilget slﬂﬁenl
| 86 prosjekter fra i alt 35 ulike kwnnanrgamsa-'

sjoner. I 1gpet av 1991 ble det utbetalt tilsammen
- 46,8 millioner. 28 av prosjektene er hittil avsluttet.

2 prosjekter er besluttet ikke igangsatt. De gvrige

- prosjektene gdar over flere Ar.

Prosjektene varierer sterkt bdde i karakter og

| omfang. Stgttebelgpene varierer fra 20,000 som
- Ammehjelpen fikk til sin lederopplering og am-

mekampanje i Costa Rica til Norges KFUKs leder-

~ treningsfond som har fitt bevilget 5,5 millioner.
_Blant de 35 organisasjonene finner vi en rekke

organisasjoner som mottar liten eller ingen stgtte -
fra offentlige kanaler. :

- Kvinneutvalgene/sckretariatene i 7 politiske.
partier (AKP, DNA, H, Krf, V, SP og SV) har

‘mottatt i underkant av 16 millioner til 20 ulike

prosjekter. Disse prosjektene omfatter bl.a. inte-
grerte utviklingsprogram, ulike oppl@ringstiltak,
treplanting, bygging av kvinnehus/ kurs-og mgte-
senter, bygging av internat forkvinner, lovgivning
for kvinner og stgtte til TV-videoprogrammer.

~ En annen hovedgruppe er fag- og yrkesorga-

nisasjoner. Tilsammen mottok 6 slike organisasjo-

ner over 13 millioner i stgtte til 11 prosjekter.
De gvrige organisasjonene omfatter ulike
kvinncutvalg/ forbund/lag i ulike interesseorgani-
sasjoner, humanit@re organisasjoner og misjons-
organisasjoner. Sclv om det er en forholdsvis stor
variasjon i prosjektstgrrelse hos de ulike organisa-
sjonene sd er fordelingen mellom organisasjonene
forholdsvis jevn. Ingen organisasjon har fitt mer
enn ni millioner i samlet stgtte. 18 av organisasjo-

- nen har mottatt mellom 1 og 3 millioner i samlet
- Stgtte mens 9 organisasjoner har mottatt mindre en

~I'million 1 samlet stptte.

1945 og omtrent 5801 1983 (NOU 1988:302). Det
innebarer at det fortsatt er deler av organisasjons-
Norge som ikke driver bistand, men en stor andel
av de mest sentrale landsdekkende organisasjonene
er involvert. Den samme rapporten registrerte
forgvrig kun 42 intemasjonalt orienterte organisa-
sjoner, som dpenbart er ct altfor lavt tall (NOU 1988:
303).

Veksten 1 aktivitet pd 1980-tallet overskred
langt de mdlene Norsk Utviklingshjelp satte seg, da
de lanserte ordningen i 1962. Fortsatt trodde en jo
at det pa den ikke-offentlige siden fgrst og fremst

var det private neringsliv, den «profittsgkende
sektor» som ville s¢ nytten og utfordringene i 4 ut-
vide aktivitetene i Asia, Afrika og Latin-Amerika,
Det skjedde altsd ikke, og 1 mindre grad i Norge
enn i de fleste andre industriland. Et viktig trekk
ved utviklingen i Norge er at de private organisa-
sjonene gjennomgdende har blitt mer involvert i u-
landsarbeid enn hva tilfellet har vert i de fleste an-
dre europeiske land. Dette har spesiclt veart tilfelle
for vanlige interesscorganisasjoner og s&rorga-
nisasjoner med opprinnelig arbeidsomrdde begrenset
til Norge, som Norges Idrettsforbud, Norges Hus-
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morforbund, Norges Blindeforbund osv. Det er fprst
og fremst disse som representerer gkningen pa 1980-
tallet.

Som en bakgrunn for & forstd organisasjons-
kartet utvidelser 1 alle retninger, kommer en ikke
utenom staten som den viktigste motoren i utvik-
lingen av det private bistandsfeltet 1 Norge. De har
som vist gitt organisasjonene sterk gkonomisk stgtte,
men ogsd politisk ryggdekning og prestisje. TV-
innsamlingene i den statlige kringkastingen til inn-
tekt for ulike private organisasjoners arbeid i utvi-
klingsland s 4 si hvert ar fra 1974 til 1991 kan neppe
overdrives ndr det gjelder 4 forklare organisasjone-
nes sterke plass i norsk opinion, Innsamlingene har
alene innbrakt vel en milliard kroner i lgpende
kroneverdi til de private organisasjonenes arbeid.

Bevilgninger og organisasjonslandskap

Det er de stgrste organisasjonene som har fatt
tildelt st@grstedelen av gkningen 1 bevilgningene.

- I 1981 var det 3 organisasjoner som fikk over
10 millioner i 1981, mot 20 1 1991.

- 20norske private organisasjonerdelte omtrent
90% av all bistand kanalisert gjennom private
organisasjoner. 4 organisasjoner delte 55%.

- Av de 20 organisasjonene, fikk i 1991 Kirkens
Ngdhjelp, Norges Rgde Kors, Redd Bama og
Norsk Folkehjelp mer enn 200 millioner kro-
ner - eller mer enn de andre 16 tilsammen.

- Hele 39 organisasjoner mottok et belgp under
500.000 i 1991 (se tabell 11) og 20 mottok
under 100.000 kroner, Tilsammen mottar
disse 39 organisasjonene omtrent 4.815.000
kroner, eller bare 2,3 % prosent av for eksem-
pel Kirkens Ngdhjelps totale arlige statlige
statle.

Tabell 11

Antall organisasjoner med statlig bevilg-
ning etter stgrrelsen pa belgpet.

Belgpets stgrrelse 1981 1986 1991
Under 100 000 11 14 20
100 000 - 500 000 18 14 19
500 000 - 1 000 000 6 13 8
1 000 000 - 10 000 000 16 24 31
Over 10 000 000 3 12 20
Sum 54 77 98

Kilde: Dalseng, 1992

- 11991 delte 76 av 98 organisasjoner 10% av
dentotale stptten. Av disse vardet47 som delte
den siste prosenten.

- 23 organisasjoner mottok mindre enn 40% av
utgiftene til sin samlede bistand fra staten.
Omirent like mange mottok over 80% av sine
totale bistandsutgifter fra staten. (se tabell 20).

Det har skjedd en forskyvningen i organisa-
sjonslandskapet ved at det er blitt stgrre forskjell
mellom topp og bunn. I 1986 var det for eksempel
60 organisasjoner som delte de siste 10% av total-
budsjettet og 31 som delte den siste prosenten.
@kningen i i antall organisasjoner mellom 1986 og
K991 har altsd vart en pkning i «bunnen». Samtidig
er det et viktig trekk ved feltet at det er et stort mel-
lomskikt: i 1991 fikk 31 organisasjoner mellom 1
og 10 millioner kroner. Konsentrasjonen om noen
f4 store er kraftigst nar det gjelder UD. Her mottok
de ti stgrste 94% av bevilgningene. Fra Priv.org.-
bevilgningen mottok de¢ «bare» 67%, mot 83% i
1981.

Det har vart stor stabilitet i bistandens «ti1 pa
topp» (se tabell 12). Kirkens Ngdhjelp er og har i
hele perioden vart den sentrale organisasjonen.
Norges Rpgde Kors er, kanskje overraskende for
mange som oppfatter privat bistand som mer eller
mindre synonymt med utviklingshjelp, pd 2. plass i
1991. Dette kan ogsd indikere bistandsfeltets inn-
virkning pa de norske organisasjonenes arbeid i
Norge. I Norges Rpde Kors uigjorde totalforbruket
pé utland 65,1% mens forbruket innenlands utgjorde
16,9% av organisasjonens utgifter 1 1990. I tillegg
kom asylmottakarbeidet, som utgjorde 11,7% (Rgde
Kors, Arsberetning 1990:41). Deres plassering
skyldes de store overfgringene de har fatt via UD-
systemet. I 1991 fikk de i underkant av 111 millioner
(mest av samtlige organisasjoner) fra UD, men
«bare» 24 millioner fra NORAD.

Lenger ned pé lista er det stgrre bevegelse.
Pastor Strgmmes Minnestiftelse er den eneste nye
kristne/humanitere bistandsorganisasjon som er
stiftet etter midten av 1970-tallet (1976). Men selv
denne enslige svalen er ikke helt ny likevel, fordi
den overtok «stafettpinnen» ctter Pastor Olav K,
Strgmme, ved dennes dgd. Det var 3 mill. kroner
igien av givernes gaver og det var «mange uinn-
fridde 1gfter». Den Norske Tibetmisjon dukket
plutselig opp i toppen i 1988 (ctablert i 1938) og
hadde et budsjett pd vel 40 millioner kroner i 1990.
Misjonen gikk inn i et relativt omfattende vann-
prosjekt i Nepal pa oppdrag fra NORAD. Mellom-
kirkelig Rad er sdpass sterkt inne, primart pga. en
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Tabell 12

Organisasjonene som mottok mest stgtte i 1981, 1986 og 1991 (1000 kroner)

1981 1986 1991
Kirkens Ngdhjelp 40 259 Kirkens Ngdhjelp 174 870 Kirkens Ngdhjelp 204 282
Norges Rpde Kors 29 629 Redd Barna 64 756 Norges Rade Kors 141 543
Norsk Folkehjelp 10 369 Norges Rgde Kors 58 205 Redd Barna 113 067
Redd Barna 9671 Norsk Folkehjelp 27 607 Norsk Folkehjelp 79 637
Det norske misjonsselskap 7 346 Den norske Misjonsallianse 24 794 Det norske Flyktningerdd 41 814
Landsorganisasjonen 6520 Det norske Flyktningerdd 24 456 CARE Norge 39 406
Den norske Misjonsallianse 5 167 Strgmmestiftelsen 13475 Mellomkirkelig Rad 27 892
Misjonssambandet 4 684 Misjonssambandet 12 535 Den norske Tibetmisjon 22 037
CARE Norge 4 007 Pinsevennenes Ytre Misjon 12429 Misjonssambandet 21329
Den norske Santalmisjon 3480 Landsorganisasjonen 12 388 SAIH 20673

Kilde: Dalseng, 1992

ny type rolle organisasjoner har begynnt d spille -
som private formidlere (i dette tilfellet neermest som
kurér) mellom stat og mottakere. Mellomkirkelig
Rad har engasjert seg pa denne maten i Sgr-Afrika,
og har ikke vart en bistandsorganisasjon i vanlig
forstand.

Disse organisasjonene kan vaere eksempler pd
at det fortsatt er bevegelse 1 organisasjonskartet, og
at «smé» organisasjoner kan bli store organisasjoner
0g relativt store organisasjoner kan bli smd organi-
sasjoner, avhengig av blant annet den politiske ut-
viklingen. Eller med andre ord: En «sovende» ek-
spertise sett fra statens side kan bli aktivisert og bli
svert nyttig pd andre tidspunkt, og omvendt. Af-
ghanistankomiteen ble, fra & vere en «fattig»
pengeinnsamlerorganisasjon, en av de stgrste mot-
takerne av offentlige midler (UD) pa siste halvdel
av 1980-tallet. Og fra ct annet synspunkt: Bare de
ferreste organisasjonene kan basere seg pd & fi leve
«i fred» for statens interesse dersom nye konflikt-
-omrdder skulle oppstd, og bare de ferreste organi-
sasjonene kan basere seg pd at statens kurtise eller
interesse vil vare. Dette har selvsagt betydning fori
hvilken grad staten bgr opprettholde «den dpne dgrs»
politikk overfor organisasjonssamfunnet og for or-
ganisasjonenes posisjonering i forhold til det of-
fentlige. En annet forhold som bgr pdpekes er
statens liberale holdning ndr det gjelder aksept av
rene politiske solidaritetsorganisasjoner, selv om
disse tidligere har ver pd konfrontasjonslinje med
norsk utenrikspolitikk.

UD og NORAD gir begge stgrstedelen av
bevilgningene til Kirkens Npdhjelp, Norges Rgde
Kors, Redd Bama og Norsk Folkehjelp, om enn med
noen innbyrdes variasjoner. Derimot var f.eks.
CARE Norge, Den Norske Tibetmisjon, Norsk Lu-

thersk Misjonssamband, Landsorganisasjonen 1
Norge, Norges Blindeforbund og Pinsevennenes
Ytre Misjon henholdsvis nummer 4,5,6,8,9 og 10
ndr det gjaldt Priv.org.-kontorets bevilgninger. In-
gen av disse organisasjonene var blant UDs «top
ten». Dervar det imidlertid organisasjoner som ikke
fikk sd mye stgtte fra NORAD, som Det Norske
Flyktningerdd, Mcllomkirkelig Rdd, Studentenes og
Akademikernes Internasjonale Hjelpefond, Af-
hanistankomiteen i Norge, Arbeiderbevegelsens
Internasjonale Stgtickomite og Caritas Norge. Om
en ser bevilgningsprofilen over tid, ser en derimot
at de organisasjonene som NORAD prioriterte ett
dr ble prioritert av UD et annet &r. Bare med et par
unntak er det altsd snakk om organisasjoner som
bare er NORAD eller UD- kanaler, Det inneberer
at de organisasjonene som driver ngdhjelp/flykt-
ningehjelp stort sett er de samme organisasjonene
som driver bistand, og at Norge fglgelig ikke har
utviklet en «spesialisering». Detle skaper seregne
koordineringsproblem (se kap. 11l ovenfor), bide i
Norge og i felten, samtidig som det legger grunnlag
for integrasjon av langsiktig utviklingshjelp i ngd-
og katastrofesituasjoner.

Det finnes ingen indisier pd at de «fire store»
norske organisasjonenes posisjon er et resultat av
bevisste politiske prioriteringer eller effektivitets-
analyser fra staten. Snarere er det en konsekvens av
at disse organisasjonene var best til 4 hindtere og
absorbere veksten i bistandsbudsjettene pd 1980-
tallet og overskuddet fra diverse TV-aksjoner i
samme tidret (bdde Redd Barna og Kirkens Npd-
hjelp har for eksempel hatt to stykker, se boks om
TV- innsamlingene). Deres nare kontakter til det
politiske og administrative milj@ har selvsagt ogsd
spilt inn. Pga. deres absorberingsevne har de «fatt
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kloa» 1 mere midler, som representanter for mindre
organisasjoner gjeme uttrykker det. Statsstgtten og
omfanget av virksomheten har ogsad gitt gkt legiti-
mitet overfor private givere. De har blitt stgrre pri-
mart-fordi de allerde var store. Allerede i 1981
mottok de fire stgrste omtrent 60% av all bistand via
norske organisasjoner. De har utviklet en adminis-
trasjon og en kultur som har gjort dem i stand til 4
formulere prosjekt i samsvar med hva som har vart
statlige prioriteringer. En tese er at den formen som
NGO-veksten tok pd 1980-tallet derfor ikke skapte
prosjekt som var basert pd organisasjonenes S@r-
trckk og komparative fortrinn (som har vert reto-
rikken), men at veksten gikk til svart like prosjekt.
(Tesen kan fgrst testes i Fase II). Denne forklaringen
avviser ikke at disse organisasjonene var «best» eller
mest effektive, den paviser bare at det ikke finnes
noen allsidige makro-orienterte analyser eller orga-
nisasjonsspesifikke studier som har trukket en slik
konklusjon.

Den norske utviklingen synes 4 adskille seg
pd viktige punkter fra utviklingen i en del andre
DAC-land. I DAC-landene stikker de stgrste orga-
nisasjonene av med ofte enda stgrre deler av den
statlige stgtten. I Sverige mottar de 11 organisasjo-
nene, som har rammeavtale med SIDA, over 90%
av den samlede offentlige stgtten. I Danmark mot-
tar de tre stgrste organisasjonene nesten 40% av
DANIDASs stgtte til danske organisasjoner. En un-
derspkelse av 56 nederlandske organisasjoner (van
Heemst 1989) viser at de syv st@rste organisasjonene
mottok til sammen over 90% av de statlige midlene.
Enkelte talsmenn for de store organisasjonene har
argumentert for at de store, profesjonelle organisa-
sjonene skal fa enda mer av, cller helst hele, den
statlige kaka (se boks 26). Eller med andre ord: At
norsk politikk pd feltet skal bli mer likt andre DAC-

Boks 26

La proffene drive u-hjelp.
~.av Sverre Strandhagen

Generalsekretar Tor Elden i Redd Bama:
~mener NORAD bgr kutte ut minst 70 av de rundt
80 frivillige organisasjonene som i dag formidler
‘norsk u-hjelp. - I stedet bgr NORAD gke ram-
‘mene til de store og profesjonelle private organi-
sasjonene, som for eksempel Redd Bama, sier

Elden til Dagens Neringsliv.
Sitat fra Dagens Naringsliv, 19/10-1991.

land. NORAD har avvist dette forslaget, og under-
streket fordelene ved et allsidig privat bistandsfelt,
bdde for bistanden og ikke minst for & opprettholde
stgtten til utviklingshjelpen 1 Norge. Det er likevel
dpenbart at representanter for mange smd organisa-
sjoner ikke fpler seg helt beroliget, siden utspillet
sammenfaller med sterkere NORAD-krayv til orga-
nisasjonene med hensyn til mulige konfliktfylte krav
som profesjonalitet og folkelig forankring, s@rpreg
og politisk-administativt supplement i1 landplaner
etc. Priv. org.-kontorets relative svekkede budsjett-
posisjon innen det statlige systemet, vil ogsa pdvirke
forholdet mellom store og smé organisasjoner over
tid. UDs politikk og bevilgningsprofil innebarer
selvsagt at de store prioriteres. Statens stptte til or-
ganisasjoncne varierer jo ecnormt, fra for eksempel
9 tusen til Det Norske Forbund av 48 til vel 204
millioner t1l Kirkens Nedhjelp.

Staten har understreket behovet for & trekke
organisasjons-Norge med i bistanden, ikke minst pd
grunn av deres opinionsarbeid, og komparative
fortrinn. A realisere et slikt mal forutsetter orga-
nisasjonsmangfold, siden de ulike organisasjonene
har utviklet ulike profiler. Vil Kirkens Nedhjelp eller
Norsk Luthersk Misjonssamband (pd 9. plassi 1991
med vel 21 millioner) vere like effektive som Det
Norske Forbund av 48 til 4 fremme de homofiles
interesser 1 utviklingsland? Om pensjonistorgani-
sasjoner skulle starte bistand, ville Redd Bama e¢l-
ler Studentenes og Akademikemes Internasjonale
Hjelpefond (pd 10. plass i 1991 med vel 20 millio-
ner) da vere de beste kanalene? Det er vel like klart
at argumentet om mangfold og komparative fortrinn
har en grense. Hvor mange sma sarorganisasjoner
med norsk erfaringsbakgrunn skal staten slippe 1gs
pd andre samfunn, og slik lage sma speilbilder av
det norske organisasjonskart? Det kan ihvertfall ikke
vare tvil om at NORADs politikk og generelle
dpenhet for nye organisasjoner og Priv.org.-konto-
rets vilje til 4 «l@re opp» nye organisasjoner har
bidratt til & skape et organisasjonsmangfold i bi-
standen som fa, om noe annet land, har maken til.

Prosjektprofil
I

I 1963 drev norskc organisasjoner sju pro-
sjekter med statlige tilskudd, mens tallet 1 dag ligger
rundt 1050. (Det eksakte tall er vanskelig 4 beregne.
Som mdl pd prosjektaktivitet er det beregnet en
prosjektindeks som med visse forbehold angir an-
tall prosjekter bdde for hver organisasjon og totalt
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(for metodediskusjon, se Dalsengs delrapport.))

Prosjektantallet har blitt firedoblet i Ippet av
1980-tallet, fra 273 i 1981 til 1058 i 1991. Veksten
er imidlertid prim&rt de store organisasjonenes
vekst. De mangedoblet sin prosjektportefplje og
Kirkens Ngdhjelp og Redd Bama har rundt 30%
flere prosjekter enn de 77 «smé» organisasjonene
tilsammen i 1991. De mindre organisasjonene har
stort sett holdt seg til sitt «omrdde». 77 organisa-
sjoner har mellom 1 og 10 prosjekter. 59 organisa-
sjoner har mellom 1 og 3 prosjekter. Hele 33 orga-
nisasjoner har bare ett prosjekt. Omtrent halvparten
(55) organisasjoner far stgtte kun gjennom en
budsjettkanal og det vil i de fleste tilfellene si
Priv.org.-kontoret. Basert pd de 10 utvalgte orga-
nisasjonenes svar pa vart spgrreskjema gér det for
eksempel fram at Redd Barna fordoblet antall pro-
sjekter mellom 1986 til 1991, fra 116 til 225, LO
pkte i samme periode fra 22 til 55, Det Norske Mi-
sjonsselskap fra 29 til 40, Norges Blindeforbund fra
11 til 25 mens Norsk Folkehjelp nesten tredoblet
sin prosjektportefplje i samme periode (se Steens
delrapport).

Til spgrsmdlet om at NORAD skal satse pi
noen {4, store og profesjonelle organisasjoner: De
fem st@rste organisasjonene har allercde like mange
prosjekter som de resterende 93 organisasjonene
tilsammen. «Proffene» driver altsi allerede norske
privat bistand, om en ser det i dette perspektivet. I
internasjonal litteratur snakkes det om «obigopoliske
tendenser» innen det private bistandsfeltet (se An-
heier 1990:371). Disse tendensene er altsd sterke i
Norge ogsd, motvirket av at det finnes en stor un-
derskog av sterke norske organisasjoner som har

Tabell 13

Tabell 14

Antall prosjekt: for de fire stgrste organisa-
sjonene

1981 1986 1991

Kirkens Ngdhjelp 19 76 152
Redd Barna 9 12 117
Norsk Folkehjelp 7 35 99
Norges Rpade Kors 13 30 80
De fire store, 1 alt 48 153 448

Note: a. Prosjekt er her regnet som antall transaksjoner

fra staten.
Kilde: Dalseng, 1992

bistand som biaktivitet. I land der statsstgtten er mer
marginal (USA, Storbritannia), er «monopol»-ten-
densen enda sterkere. Statsstgtten har, som ogsa vist
ovenfor, fungert som en markedsregulerende me-
kanisme til fordel for organisatorisk og politisk
mangfold.

Et annet spgrsmal er om store organisasjonen
har utviklet sin kompetanse og kapasitet i forhold
til de pkte oppgavene de har blitt palagt/patatt seg.
Det er et viktigere problem, sett i forhold til belg-
pene deter snakk om. Sammenlikneren drene 1981
og 1991 finner en fplgende statsstgtteutvikling for
nocn av de stgrste organisasjonene: Kirkens Ngd-
hjelp fra 40 millioner til 204 millioner (vi runder
her av til nermeste million for oversiktens skyld),
Norges Rpde Kors fra 30 millioner til 140 millio-
ner, Redd Bama fra 10 millioner til 113 millioner,
Norsk Folkehjelp fra 10 millioner til 80 millioner,
Det Norske Flyktningerdd fra 3 til 42 millioner.

Organisasjoner og prosjekttal i 1981, 1986 og 1991.

1981
Prosjekt pr. organisasjone  Ant.org. Ant. prosjekt
Fral- 10 45 131
11-20 6 71
21-50 3 71
51-100 0
Over 100 0
Organisasjoner med
1 prosjekt 14
2 prosjekt 11
3 prosjekt 9
1 - 3 prosjekt i alt 34

1986 1991
Ant. org. Ant. prosjekt  Ant.org. Ant. prosjekt

65 196 17 204
6 82 7 103
5 150 9 2350
1 81 3 232
0 2 269

23 33

16 16
7 10

46 59

Kilde: Dalseng, 1992,
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Tilsammen har disse fem organisasjonene i 1gpet
av denne perioden fétt kanalisert et gkt belgp pd 486
millioner kroner eller i gjennomsnitt nesten 50
millioner per dr. Hvordan disse organisasjonene har
klart 4 hdndtere disse midlene og hvem av dem som
har klart det best, er et vel s viktig spgrsmal for
hva som skjer i utviklingslandene enn hva som skjer
1 «bunnen» av det norske organisasjonslandskapet
(tema for Fase II). Fakta er jo at 47 organisasjoneri
1991 delte 13 millioner kroner, eller med andre ord:
deres totale stgtte var omtrent en tredel av den arlige
gkningen til de fem organisasjonene som er nevnt.
A kutte disse organisasjonene ut pi basis av
budsjettargument er derfor ganske irrelevant. Pro-
blemet - som 0gsd bgr studeres i Fase II - er hvorvidt
og hva disse 47 organisasjonene eventuelt tilfgrer
bistanden bdde med hensyn til hva som skjer i ut-
viklingslandene og med hensyn til hjemlig bi-
standsopinion.

II

Tabell 15 kan bare gi en bred indikasjon pa
prosjektprofilen til sektoren, s®rlig pa grunn av
problemer med plassering og tilstrekkelig klar defi-
nisjon av hva de ulike sektorene skal inneholde.
Dessuten er gode opplysninger bare tilgjengelig for
ett 4r, noe som gj@r at store prosjekter som Den
Norske Tibetmisjons vannkraftprosjekt 1 Nepal (22
millioner) kan gi galt helhetsinntrykk. Oversikten
for 1991 viser at bare 228.000 kroner, eller 0,1%
blir brukt pd «planlegging og offentlig administra-

Tabell 15

Bevilgninger spesifisert etter DAC-koden
for prosjektsektor for alle organisasjonene
(1000 NOK)

Sektor Bevilgning
Ikke henfgrbart pa sektor 11 329
Planlegging og offentlig administrasjon 228
Utbygging av offentlige nyttefunksjoner 42 206
Landbruk, fiske 29 657
Industri, gruvedrift, hindtverk 8 675
Bankvirksomhet, finansiering, turisme 218
Utdanning, vitenskap, ikke henfort pa scktor 66 205
Helse, befolkningsprosjekter 094 921
Sosial infrastruktur, sosial velferd, kultur 64 076
Mulusektor og uspesifisert 110 328
I alt 427 843

Kilde: Dalseng, 1992.

sjon», mot for eksempel vel 64 millioner (15%) pé
sosial infrastruktur, sosial velferd og kultur og nesten
95 millioner pd helse og befolkningsprosjekter. Den
sektornielle prioritering tydeliggjgres ved at for ek-
sempel omtrent 8 millioner brukes pd industri, gru-
vedrift og hdndverk mot nesten 30 millioner pd
landbruk og fiske. Det synes som om de 110 millio-
nene som er kategorisert under «Multisektor og
uspesifisert» i stor grad knytter seg til terti@rsektoren
og velferdssektoren. Utbygging av offentlige
nyttefunksjoner (9,9%) viser at organisasjonene er
koplet til offentlige administrative strukturer, Pro-
sjektene vil i stor grad vare knyttet til ulike typer
velferdsominger. Oversikten bekrefter fglgelig hva
de fleste vil oppfatte som en typisk «priv.org,-pro-
fil».

Geografisk profil

Den norske private bistandsaktiviteten har gkt
voldsomt i geografisk omfang fra den spede starten
i 1963. I forhold til norsk aktivitet forgvrig er denne
aktiviteten en hovedform for norsk samhandling
med den ikke-europeiske verden. Norge driver fgl-
gelig ikke bare arbeid i Norges samarbeidsregioner
over bistands- og ngdhjelpsbudsjettet. Flere av de
organisasjonene som tradisjonelt har rettet sin in-
ternasjonale virksomhet mot utviklingsland, er nd
(som kartet kan indikere) inne i bdde det gamle
Sovjetunionen (Kirkens Ngdhjelp, Rgde Kors og
Norske Folkehjelp) og USA (KN-prosjekt til stgtte
for flyktninger fra El Salvador)! Figur 2 og 3 kan
illustrere bredden for feltet som helhet.

Den statsst@ttede aktiviteten er 1 tillegg bare
en del av de private organisasjonenes virkefelt, Ba-
sert pd oversikter henter fra alle organisasjonencs
skriftlige materiale kan det tegnes et kart som viser
at organisasjonene arbeider i et stgrre omrade enn
hva de gjgr med statlige midler (se figur 2). Del
samme materiale har vi utnyttet for 4 lage to total-
oversikter over organisasjonenes engasjement; en
over hvor mange organisasjoner som er engasjert 1
de enkelte land og en over hvor mange land den
enkelte organisasjon er engasjert i. (Vi bruker tall
vekselsvis for 1990 og 1991 grunnet ulike typer
datamateriale. Men siden endringene fra det ene aret
til det andre er smd, pdvirker det ikke oversiktenes
generelle bilde.)

Mer enn 15 organisasjoner har engasjement i
Nicaragua, India, Tanzania og Zimbabwe. For de
andre hovedsamarbeidslandene er mellom 11 0g 15
organisasjoner aktive. P4 den andre siden er det 22
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Spredning av statlige bevilgninger gjennom de private organisasjonene, 1981, 1986 og 1991.
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Flgur 4

land hvor bare én norsk organisasjon er engasjert.
Dette er selvsagt land utenfor samarbeidslandene.
Figur 4 viser at de fleste organisasjonene arbeider i
mellom 2 - 5 land, mens 12 organisasjoner arbeider
med utviklingshjelp 1 over 20 land. Kirkens Ngd-
hjelp arbeidet 1 1991 i 61 land og Rgde Kors 1 55
utviklingsland. For de 17 organisasjonene som ar-
beider 1 bare ett land, synes de & spre seg omtrent
jevnt pa samarbeidsland og ikke samarbeidsland;
organisasjoner som U-Assist Norge er involvert i
Thailand og Bl Kors Norge i1 Lesotho, mens Den
Norske Advokatforening er 1 Nepal og Det Norske
Totalavholdsselskaps Ungdomsforbund pd Sri
Lanka.

Vil kravet om sterkere geografisk konsentra-
sjon ha ulik effekt pd ulike deler av organisasjons-
landskapet, og hvis s er tilfellet, er det mulig & in-
dikere pa hvilken mate? Mange av de smi organi-
sasjonene (det kan vare store norske organisasjo-
ner, men de er sma 1 bistandssammenheng), ofte de
som har bistand som en bioppgave, kan det vare
problematisk & lede i en slik retning. Deres prosjek-
ter vil ofte ha utgangspunkt i szrinteresser, per-
sonlige nettverk, og spesialkompetanse. Norsk Un-
dervisningsforbund kan vare et eksempel. I Afrika
stgtter de prosjekt 1 Elfenbenskysten, Mali, Niger,
Nigena og Sgr-Afrika. Norsk Speiderforbund kan
vare et annet cksempel. De stgtter aktivitet i Egypt
og Gambia 1 tillegg til 1 Kenya og Tanzania, Det
Kgl. Selskapet for Norges Vel et tredje: 1 Afrika er
de involvert 1 Elfenbenskysten, Gambia, Kapp Ver-
de, Senegal, Sierra Leone og Zambia. Misjonsor-
ganisasjonene har historisk en geografisk profil som

er skapt uavhengig av bistandsrelasjonen. Mange
av disse organisasjonene har storparten av aktivi-
tetene utenfor samarbeidsland. Den Norske Mu-
hammedanermisjon driver arbeid i Senegal, India,
Indonesia og Israel. Adventistsamfunnet i Norge er
1 Afrika involvert 1 Ghana, Malawi, Mali, Sierra
Leone, Sudan, Swaziland, Uganda (for mer opplys-
ninger om organisasjonenes arbeidsomrader, se
Barkveds bakgrunnsnotat). Gjennomgéende er disse
prosjektene stgttet med lite penger fra staten, om
noe 1 det hele tatt. Av hensyn til andre mélsettinger,
vil det derfor vare counter-produktivt av staten &
insistere pa kutting av slik marginal stgtte til orga-
nisasjoner og omrader som kan bli viktige, avhengig
av generell politisk utvikling. Latin-Amerikagrup-
pene var en slik organisasjon, som Afghanistan-
komiteen var det. Til en viss grad kan det samme
sies om Den Norske Tibetmisjon som bare [ikk
822.000 1 1981 mot vel 40 millioner i 1990,

[ flesteparten av de landene som ligger uten-
for samarbeidsomrddene der organisasjonene driver
statsstgttet virksombhet, er det de store organisasjo-
nene som er aktive. Dette reflekterer dels at disse
organisasjonene har flere sugergr inn i systemet, og
blant annet utfgrer arbeid betalt for av 1. og 2. poli-
tisk kontor. De kan fglgelig motvirke NORADs
konsentrasjonspolitikk, ved & st pd flere bein.
Samtidig har disse organisasjonene ment at de har
hatt kompetanse og behov for & utvide «sin hori-
sont». For profesjonelle humanitare organisasjoner
er dette et reellt argument, siden komparativ erfa-
nng bade vil kunne gke organisasjonenes fleksibi-

litet og internasjonale status (disse organisasjonene
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far jo ogsa stgtte fra internasjonale FN-organisasjo-
ner og fra andre lands private organisasjoner). For
de store humanitere organisasjonene og for noen
av de politisk- ideelle organisasjonene vil konsen-
trasjon vare et mindre problem pd en méte, fordi de
fgrstnevnte allerede er ctablert i alle de viktigste
samarbeidslandene, og fordi de andre (szrlig soli-
daritetsorganisasjonene) har fatt stgtte siden de al-
lerede drev aktivitet 1 ett slikt omréde.

Statens signaler vil fglgelig ha ulik innvirk-
ning pd cksisterende organisasjoner, men St@rst
virkning pd organisasjoner som enda ikke er bi-
standsorganisasjoner. Hvis staten har som malset-
ting 4 trekke stgrre deler av det etablerte norske or-
ganisasjonslandskapet inn 1 bistanden (ulike foren-
inger som dniver med kultur for kulturbistand/kul-
tursamarbeid, flere store fag/yrkesorganisasjoner
etc.) for & styrke bistandens kvalitet og posisjon i
Norge, vil et slikt signal vere relevant overfor disse
«nye» organisasjonene. Men NORADs erfanng sa
langt tyder vel pd at politikken selv 1 en shik sam-
menheng bgr implementeres med fleksibilitet.

Ulike mater a karakterisere feltet pa

[ kapittel II diskuterte vi begrepet private or-
ganisasjoner og viste det ngdvendige 1 pd bryte ut
av det bilde av et enhetlig fenomen med bestemte
karaktertrekk, som NGO- mytologien har reprodu-
sert. En forstdelse av feltet, og en rasjonell politikk
for feltet, burde heller analysere de ulike organisa-
sjonene som fenomen i endring, og som st@rrelser
som ville variere sterkt (bdde 1 forhold 11l hveran-
dre, men ogsi i forhold til sin egen historie) 1 folkelig
forankring, frivillighet, non-profit-orientenng, non-
governmental orientering, privat osv. Her vil vi
forcta noen slike sammenlikninger mellom ulike
typer organisasjoner for 4 fa ytterligere fram flere
trekk ved organisasjonslandskapet.

De private organisasjoncenc kan selvsagt
kategoriscres pd flerc miter og 1 forhold til flere

Tabell 16

kriterier. Det er behov for en slik n@rmere katego-
risering siden de er mer forskjellig innbyrdes enn
de som enhet er forskjellig fra det offentlige. I Norge
lar ikke bistandsorganisasjonene seg ganske enkelt
kategorisere etter legal status. A analysere eller be-
skrive dem og deres innbyrdes forhold ved 4 ta ut-
gangspunkt 1 deres betegnelse, som om det utsier
noe bestemt om identitet og virkemadte, er heller ikke
serlig nyttig. Det er ofte store forskjeller mellom
betegnelse og faktisk aktivitet. Kirkens Ngdhjelp,
har drevet det stgrste, lengste og dyreste norske
regionale utviklingsprogrammet noensinne, finan-
siert nesten fullstendig av den norske stat. Redd
Barna og intermasjonale s@sterorganisasjoner som
Save the Children Fund og Action Aid startet alle,
slik navnene indikerer, som organisasjoner som drev
stgptte til bamn. De driver alle nd, og ikke minst Redd
Bama, ordin@re integrerte utviklingsprogram, ge-
nerell «community development» prosjekter, ordi-
na&r stgtte til skolescktoren etc. Poenget her er ikke
at denne utviklingen ngdvendigvis er «gal», men
bare at navn ikke er velegnede utgangspunkt for
kategoriseringer.

Hvordan en ordner de private organisasjonene
uttrykker og f&r konsekvenser for hvordan en tenker
om feltet. Derfor vil vi her forsgke 4 anvende ulike
typologier, for & vise at den konkrete typologisering
er en funksjon av (bevisste eller ubevisste) mal og
perspektiv.

Den norske staten opererer med et uttall av
kategoriseringer bdde pa det generelle plan og
innenfor bistandssektoren. Et statlig utvalg fra 1988
definerte norske «frivillige organisasjoner» og ka-
tegoriserte organisasjonenc i 10 undergrupper etter
hva de holdt pd med:

Humanitzre og sosiale organisasjoner
Kvinneorganisasjoner, kvinnesaksforeninger
Idrettsorganisasjoner, idretislag
Kulturorganisasjoner, kulturvernorganisasjo-
ner og natur/friluft og miljgpvernorganisasjoner
5. Hobbyforeninger

B B O

UD-bevilgning og geografisk spredning

1981 1986 1991
Sum konsentrasjonsomrider 76 049 211452 300 205
Totalt til private organisasjoner 125 317 333 188 504 342
Konsentrasjonsomrader, % 63,5 59,5

Kilde: Dalseng, 1992.
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0. Religigse organisasjoner og livssynsorganisa-
sjoner.

7. Internasjonalt orienterte organisasjoner, men-
neskerettsorganisasjoner og solidaritetsorgani-
sasjoner

8. Velforeninger, grendelag, n@miljporganisa-
sjoner, borettslag (ekslusive eiendomsforvalt-
ning)

9. Spontane aksjonsgrupper, ad-hoc bevegelser

10. Andre foreninger, lag

(NOU 1988, 17).

Denne definisjonen bringer ikke kategorise-
ringer av de private bistandsorganisasjonene s&rlig
langt, dels fordi den implisitt forutsetter at noen
organisasjoner er internasjonalt orienterte, og
utgjgr en egen kategori, mens andre er det ikke, og
dermed plasseres i andre kategorier, Selvsagt finnes
det organisasjoner som bare arbeider internasjonalt
og som bare arbeider nasjonalt. Men kategoriserin-
gen overser at mange nasjonalt oienterte organisa-
sjoner i lgpet av 1980-tallet i stadig stgrre grad har
blitt involvert i internasjonalt arbeid. Den kan slik
std som et uttrykk for hvordan organisasjonenes
internasjonale aktivitet ofte blir oversett i analyser
av det norske organisasjonssamfunn. Norges Rgde
Kors er uten tvil en norsk, humaniter organisasjon
og plasseres som det av utvalget. Samtidig er som
nevnt vel 65% av budsjettet deres i 1991 orientert
mot internasjonalt arbeid. Om Norsk Folkehjelp kan
det samme sies - i1 enda stgrre grad. Av organisa-
sjonens totale utgifter i 1990 (om vi holder lgnn/
sosiale kostnader, organisasjon og informasjon
utenfor, som ogsd i stor grad er betalt av bistands-
midler), utgjorde innenlandsaktiviteten bare omtrent
1,7% av totalbudsjetict om asylsgkervirksomheten
holdes utenfor. Inkluderes den, utgjgr utenlands-
aktiviteten likevel nesten 90% av NOFOs aktivite-
ter (Arsberetning 1990, Norsk Folkehjelp:57).

Innenfor det statlige bistandsbyrdkratict har
organisasjonene blitt forspkt klassifisert pd ulike
mdter. I 1988 ble fplgende forslag framsatt: norske
religigse organisasjoner, andre norske organisasjo-
ner, stedlige representasjoners fordelinger, nasjonale
organisasjoner (nasjonale organisasjoner i andre
land), internasjonale organisasjoner, misjonsorga-
nisasjoner; og til slutt Kirkens Ngdhjelp som en
kategori for seg (Priv.org til 5.adm. 4.3.1988). Det
er klart at en kategorisering som skilte ut religipse
organisasjoner, misjonsorganisasjoner og Kirkens
Nodhjelp som tre forskjellige kategorier mens alle
andre organisasjoner i Norge ble puttet under en hatt,
har bistandspolitisk implikasjoner.

Den statistiske definisjonen som brukes er av
«check-box» typen der den enkelte saksbehandler
krysser av om mottaker er en privat organisasjon
innenfor fglgende kategorier (gyldig 1991); norsk
privat organisasjon, lokal privat organisasjon, re-
gional privat organisasjon, internasjonal privat or-
ganisasjon, stiftelse, uavhengig forskningsinstitu-
sjon etc. Dette er en kategorisering som er bud-
sjettmessig rasjonell, men som er til liten hjelp for
forstdelse av det norske landskap og som samtidig
kanskje bidrar til & skape og opprettholde en kon-
vensjonell, men ureflektert oppfatning i dag; at de
viktige skiller pa feltet nir det gjelder effektiv
bistandskanal fglger landegrensene.

ldelologiske og noen historiske kriterier

V1 vil her gruppere organisasjonene etter ulike
kriterier. Vi vil fgrst gruppere dem ctter Kriterier
knyttet til deres bakgrunn og ideologiske karakte-
ristikker: En kan operere med organisasjoner med
a) humanistisk-altruistisk stiftelsesgrunnlag (som
Kirkens Ngdhjelp, Redd Barna, ORT-Norge), b)
politisk-ideelle organisasjoner med utspring i poli-
tiske partier og solidaritetsbevegelser (som Norsk
Folkehjelp, Fellesrddet for det Sgrlige Afrika, Af-
ghanistankomiteen) eller ¢) organisasjoner med ut-
spring og tilholdssted i misjons-Norge (som Det
Norske Misjonsselskap og Metodistkirkens Mi-
sjonsselskap). Ndr vi i det fplgende beskriver «mi-
sjons-Norge» eller misjonen er det viktig & vaere klar
over at det er store innbyrdes forskjeller ogsé
innenfor denne kategorien. d) interesse/velferds-
organisasjoner (som Norges Handikapforbund,
Norges Speiderforbund, Det Kgl. Sclskap for Nor-
ges Vel etc.) og e) Fag/Yrkesorganisasjoner (som
Landsorganisasjonen og Norsk Undervisningsfor-
bund). Denne studien anvender en slik kategorise-
ring av organisasjonene nir det er formdlstjenlig og
fruktbart for den konkrete problemstillingen: for
cksempel ndr det gjelder beskrivelsen av feltets ge-
nerelle historie og finansielle profil (se Dalsengs
delrapport for hvordan vi har kategorisert alle orga-
nisasjonene etter disse kriteriene). Kriteriet er ikke
uten problemer, fordi det er uklare grenselinjer
mellom blant annet humanitzre organisasjoner og
misjonsorganisasjoner. Vi har for eksempel plas-
sert Pastor Strgmmes Minnetiftelse blant misjon/
kirke-organisasjonene, men Kirkens Ngdhjelp blant
humanitere organisasjoner, selv om Kirkens Ngd-
hjelp de siste drene bdde i profil og ansettelsespoli-
tikk har utviklet en klarere og mer &pen kristen profil.
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En slik kategorisering tar utgangspunkt i for-
hold som har vert sentrale i norsk debatt om de fri-
villige organisasjonene som bistandskanaler, og som
har pavirket NORADs fordelingspolitikk mellom
organisasjoner og organisasjonstyper. I en tidlig
periode vardet for NORAD politisk maktpaliggende
4 utvide typer organisasjoner for & redusere den
sterke dominansen fra misjonsorganisasjonene 0g
dermed pke stgtten til bistand i hele folket. NORAD
var generelt positive til disse organisasjonenes ar-
beid, men det var viktig 4 motvirke opinionenes
kopling mellom privat bistand og misjon, P4 1960-
tallet ble LO oppfattet som en n&ringsorganisasjon
og for 4 skape balanse blant n@ringsorganisasjonene
arbeidet NORAD for at ogsd NAF (nd NHO) ble en
bistandsorganisasjon. P4 1980-tallet argumenterte
solidarietetsorganisasjonene at ogsd deres organi-
sasjoner, som en type for seg, burde f4 informa-
sjonsstgtte og stgtte til & drive utviklinsgprosjekter.
Ndar denne kategoriseringen brukes her er det altsd
primart for 4 fange opp den drakampen som har
vert om feltets organisasjonsmessige profil (jfr.
debattene pa tidlig 1960-tall og signalene 1 St.meld.
nr, 34, (1986-87), og & knytte forbindelsen mellom
norsk historie og bistandsvirksomhet utaskj®rs.
Samtidig bgr det umiddelbart nevnes at denne
organisasjonsklassifiseringen har vart for enerd-
dende. Den reflekterer og er basert pd norsk
indrepolitisk virkelighet. Det gjgr den nyttig som
redskap for 4 studere det norske landskap, men 1
andre sammenhenger vil vi vise at det kan vare
nyttig 4 operere med helt andre typologier (se ned-
enfor). I Fase Il vil en slik kategorisering vare min-
dre fruktbart enn fokus pa problemomréader,

|

Antall organisasjoner innenfor de ulike kate-
goriene som har vart aktive i lgpet av 1980- tallet
(vi har opplysninger for rene 1981,1986, 1989,
1990 og 1991) er 19 humanitere, 24 misjons/kirke,
22 interesseorganisasjoner, 17 fag/yrkesorganisa-
sjoner og 54 politisk/ideelle organisasjoner. Staten
har fplgelig oppnaddd den balansen 1 organisasjons-
landskapet de sgkte gjennom politikk og retnings-
linjer fastlagt pa 1960-tallet.

De humanitere og kirke/misjonsorganisa-
sjonene framviser det mest stabile landsskap. De
humanitzre har gkt fra 91 1981 til 161 1991, En av
de humanit@re organisasjonene har fatt stgtte en
gang (Anne Stine Home Day Care Centre i 1990),
og to nye organisasjoner har kommet til siden 1990
(Ort Norge og Stiftelsen SOS-barnebyer). Av mi-

sjonsorganisasjoner har Banda-misjonen, New Life
Mission og Hipets Stjerne forsvunnet fra bevilg-
ningslisten, mens en ny organisasjon har kommet
til de siste to drene (Kristent Fredslagi 1991). Blant
de andre tre organisasjonstypene er det mye stgrre
«gjennomtrekk». Blant interesseorganisasjonene er
det omtrent like mange som har «falt ut» som er
kommet til de siste to drene. Av nye organisasjoner
kan nevnes Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon
(1991), Norges Diabetesforbund (1991), Noregs
Ungdomslag (1991) og Folkehggskolerddet (1990).
Fra 1981 til 1991 har tallet gkt fra 5 til 17 organisa-
sjoner. Dette viser at det fortsatt finnes flere «nor-
ske» organisasjoner som blir trukket inn og kan
trekkes inn i bistandsarbeidet. Organisasjoner som
Norges Dgveforbund og Landsforeningen mot Kreft
har drevet bistandsarbeid, men figurerer 1ikke pa
bevilgningsoversikter for 1991. Av fag/yrkesorga-
nisasjoner synes det bare som det er Norsk Svine-
avlslag som har drevet med bistand, men ikke gjgr
det lenger. Antall organisasjoner var 31 1981 og 13
1 1991. Av helt nye organisasjoner her kan nevnes
Norsk Faglzrerlag (1990), Norges Bondelag (1990),
Norsk Joumnalistlag (1990) og Den Norske Tannle-
geforening (1991). Den stgrste utskiftingen finnes
naturlig nok blant de mer ustabile organisasjonene
som rubriseres som politisk/ideellle organisasjoner.
20 av de 54 politisk/ideelle organisasjonene som har
fatt stgtte 1 Igpet av 19380-tallet, var ikke involvert 1
statlig bistandsarbeid i 1991. I trdd med det generelle
politisk/ideologiske klimaet og den dalende inter-
essen for den ikke-europeiske verden har det kom-
met f4 nye til de siste drene. Unntakene er Solidari-
tetskomiteen for Fillipinene, Kalayaan (1991), So-
lidaritetskomiteen for Kurdeme (1991), Norsk For-
ening for Asylsgkere (1990), Det Hvite Band (1990),
Den Norske Tibetkomite (1991), Norges Natur-
vernforbund (1991), World Wildlife Fund (1991).
Deres betydning i det totale bildet er derimot helt
marginal - tilsammen mottok de vel 280.000 kro-
ner. Bide stabiliteten i de to fgrste kategoriene og
«gjennomtrekken» i de tre andre er naturlig ut i fra
organisasjonenes karakter, historie osv. Samtidig er
nykommeme i de siste drene et bevis pd at det fortsatt
er et «rekrutteringspotensialet» om staten gnsker det.
Det som derimot synes 4 vare tilfellet, er at bade
frafallet, men s@rlig tilveksten innenfor de ulike
kategoriene liten grad har vert et resultat av en
planlagt strategi fra statens side. Dersom statens
politikk med & gi organisasjonene en klarcre definert
rolle i forhold til den generelle bilaterale bistanden
skal gjpres maksimalt effektivt, ma gkt kunnskap
om organisasjons-Norge og en mer aktiv «fisking»
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overfor organisasjonene styrkes.
I1

De 16 humanitere organisasjonene mottok i
1991 54,1% av de samlede belgp fra staten (se ta-
bell 17). Dette er ikke s& bemerkelsesverdig, og er
omtrent den samme andelen de har mottatt gjen-
nom hele 1980-tallet. Over priv.org.-bevilgningen
far de derimot «bare 40%, mens de fra UD mottar
hele 69%.

Det er interessant at misjon/kirke-organisa-
sjonene i 1991 fikk 12,4% av midlene, hvorav Mel-
lomkirkelig RAd fikk nesten 28 millioner og og Den
Norske Tibetmisjonen fikk 22 millioner. Holder en
disse litt «spesielle» bevilgningene utenfor ligger
misjonsorganisasjonenes andel under 10%, noe som
inneba&rer at deres betydning i forhold til feltet som
helhet er kraftig svekket i forhold til hva som var
situasjonen pd 1960-tallet. Statens politikk med 4
utvide basisen for norsk bistand er fglgelig ogsé
oppnddd. Fortsatt er imidlertid seks av de 20 stgrste
organisasjonene fortsatt misjonsorganisasjoner, og
legger vi til Kirkens Ngdhjelp, Caritas Norge og
Mellomkirkelig Rad, gdr rundt 40% av midlene blant
de 20 stgrste til kristenlivets bistandsorganisasjoner.
Misjonen hadde flere nordmenn ute pd misjons-

Tabell 17

marken pa 1980-tallet enn noensinne tidligere i sin
historie (rundt 2001 1991. I perioden 1845 til 1903
reiste 106 misjonzrer ut for Det Norske Misjons-
selskap), mens Det Norske Misjonsselskap hadde
500 lokalt ansatte knyttet til prosjekt som organi-
sasjonen stgttet 1 1991 (NMS har operativt ansvar
for bare ett prosjekt - i Mali - der det er seks ansatte).
[ kronebelg@p er stgtten til misjonen firedoblet i 1ppet
av 1980-tallet. Det kan fortelle noc om bistands-
epokens omfang og den plass den kanskje vil f4 i
norsk historic med ettertidens distanse. Samtidig
antyder tallene ogsd at misjonen, i forhold til staten,
nesten utelukkende driver langvarig utviklingshjelp,
i motsetning til s@rlig de humanitzre organisasjo-
nene som primert driver ngdhjelp/flyktningehjelp
(unntaket er selvsagt Mellomkirkelig R4d). Innen-
for Priv.org. bevilgningen fir misjonen fortsatt
nestenlike mye stgtte som interesseorganisasjonene,
de politisk/ideelle og fag/yrkesorganisasjonene
tilsammen (17,5% mot 21%).

Misjons-Norges gkonomiske problemer og
sterkere vektlegging av misjonsbefalingen har fgrt
til at generalsekreteren i Det Norske Misjonsselskap
har luftet 1deen om & knytte sin organisasjons ar-
beid geografisk opp til «det rikere» Kirkens Nad-
hjelp, som altsd her kategoriseres som en humaniter
organisasjon (se boks 27). Den viktigste strukturelle

Fordeling av statlig stgtte etter organisasjonstype, 1981, 1986 og 1991 (1000 NOK).

Organisasjonstype 1981 1986 1991
Humanitare I alt 100 368 367 877 643 827
Priv, org. 27 822 162 184 215 240
Ngd/ flyktn. 72 546 205 693 349 494
Annet 0 0 79 091
Misjon I alt 32 310 07 051 147 232
Priv, org. 28 329 77 587 97 700
Ned/ flyktn. 3 981 19 464 37473
Annet 0 0 12 059
Interesse Ialt 1927 32 227 48 195
Priv. org. 1927 28 987 38 392
Ngd/ flyktn. 0 3240 3 685
Annet 0 0 6118
Fag/yrke I alt 7 600 20450 35750
Priv. org. 7 580 19 129 33 357
Ngd/ flyktn. 20 1322 1 698
Annet 0 0 695
Ideelle/politiske I alt 6721 19 426 96 495
Priv. org. 3832 12 376 43 154
Nod/ flyktn. 2 889 7 050 41 961
Annet 0 0 11 380

Kilde: Dalseng, 1992
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endringen i et norsk historisk og bistandsfaglig per-
spektiv, er den mer beskjedne plass misjonen har
fitt innenfor totalbildet. Kristen-Norges posisjon er
derimot ikke nevneverdig svekket, fordi Kirkens
Ngdhjelp er den sentrale norske private bistands-
organisasjon.

De politisk/ideelle organisasjonene har gkt sin
andel i 1gpet av 1980-tallet fra 3,3% til 8,1%, mens
fag/yrkesorganisasjoner har vart stabile pd be-
skjedne ca. 3% og interesseorganisasjoner har gkt
fra 0,9% til 4,1%. De to siste kategoriene harnesten
ikke mottatt noe stgtte fra UD (under 1%), mens de
politisk/ideelle organisasjonene far 8,3% av UDs
midler eller mer enn misjon/kirke-organisasjonene.
Det er imidlertid viktig & presisere begrensinger ved
denne typen sammenlikninger. Néar vi for eksempel
snakker om de politisk/ideelle organisasjonenes
stptte via UD-systemet, er det 1 realiteten Utvi-
klingsfondet, Fremtiden i Vdre Hender (20 millio-
ner) og Afghanistankomiteen i Norge (13 millio-
ner) det dreier seg om.

De humanitzre organisasjonene far over
halvparten av sine bevilgninger til stgtte for ngd-
hjelp/flykiningearbeid, mens bare 33% kommer
over Priv.org. bevilgningen. Ogsé for de politisk/
ideelle organisasjonene spiller Priv.org. bevilgnin-
gen en underordnet rolle. En kan altsd konkludere
med et svart tydelig skille innenfor organisasjons-
landskapet; det er de humanitere og de politisk/

ideelle organisasjonene som brukes av UD som ka-
nal. Den relativt styrkede posisjonen til de politisk/
ideelle organisasjonene er mindre et resultat av be-
visste valg med hensyn til utvidelse av organisa-
sjonsbasisen, enn et produkt av politiske hendelser.
Krigeni Afghanistan (Afghanistankomiteeni Norge
fikk 13 millioner i 1991, men ingen ting 1 1981),
situasjonen i det Sgrlige Afrika (Namibiaforeningen
fikk vel 6 millioner i 1991 mot omtrent 1,3 millio-
neri 1981, og SAIH brukte store deler av sin be-
vilgning pd i overkant av 20 millioner der, mens
organisasjonen bare fikk 721 0001 1981, og Felles-
radet for det Sgrlige Afrika fikk nesten 4 millioner
mot ingenting i 1981) og ikke minst at Utviklings-
fondet, Fremtiden i Vare Hender har vart inne i
Eritrea og fikk vel 20 millioner i 1991 mens orga-
nisasjonen bare fikk 470.0001 1981), er hoveddrsa-
ken til deres finansielle tyngde. Likevel er det
dpenbart at staten pd 1980-tallet har vert svert po-
sitiv til & stgtte denne organisasjonstypen.
Politisk/ideclle organisasjoner, hvoray flere av
de mest sentrale er hva som 1 «tiermondismens»
gullalder ble kalt solidaritetsorganisasjoner, er vik-
tige fra flere synspunkt. De representerer 1 sitt ut-
gangspunkt en annen historisk relasjon mellom
Norge og «de andre», hvor det sentrale 1kke var
hvordan et «vi» kan hjelpe et «dem», men hvordan
nordmenn kan stgtte dercs kamp mot «0ss», mot
«vestens» utbytting; dvs. det er et perspektiv hvor
de en stgtter snarere er historiens helter enn histo-
riens hjelpetrengende tapere. Disse organisasjonene
har altsd pkt sin stgtteandel, serlig innenfor ngd-
hjelp/flyktningehjelp og innenfor informasjonsar-
beidet. En kombinasjon av endret politisk klima og
en sterkere integrasjon i det offentlige bdde som
bistandsorganisasjoner og som informatgrer, har fgrt
til at de i dag i liten grad representerer et annet per-
spektiv, en annen synsmadte eller fungerer pa en
radikalt annen méte som krysskulturell fortolker enn
resten av bistands-Norge. (Her drpftes overhodet
ikke om denne krysskulturelle representasjonen er
mer «rett» enn annen krysskulturell representasjon.
Det er imidlertid, som det allerede er indikert,
store interne forskjeller innen de ulike kategoriene
som vi her har etablert. Vi har kategorisert 16 hu-
manitere organisasjoner. 5 av disse far 3/4 av belp-
pet, mens de 14 andre fordeler den siste fjerdede-
len. Av Fag-og yrkesorganisasjoner stdr Landsor-
ganisasjonen for omtrent 50% av statlig stgttei 1991
og Norsk Larerlag mottar en tredjedel av LOs belgp.
Legger vi til Neringslivets Hovedorganisasjon far
disse tre ca. 30 millioner, mens de resterende 12
organisasjonene deler 5 millioner. Som vi har nevnt
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er det noen fa politisk/ideelle organisasjoner som
stdr bak mesteparten av den stgtten de 54 organisa-
sjonene som vi har kategorisert under denne ru-
brikken. Av de 34 organisasjonene av denne typen
som fikk stptte i 1991, fikk tre organisasjoner over
50% av det totale belgpet.

Av internasjonale organisasjoner (her er kil-
dematerilact mer usikkert, og tallet er i virkelighe-
ten stgrre enn vére. Utbetalinger til disse organisa-
sjonene er i budsjett- oversikter som oftest regis-
trert under generelle felleskategorier, som kun viser
organisasjonstype og ikke konkret organisasjon, se
Dalscngs rapport) stgttet staten 21 i Igpet av 1980-
tallet. I 1981 fikk 7 stgtte, mot 131 1991. Gjennom-
trekken er stor. Av lokale organisasjoner har vi re-
gistrert 79 (tallet er langt hgyere, fordi NORAD-
representasjonenes stgtte er ikke inkluder) stgttet
over Priv.org.-kontorets og UDs budsjett. Av disse
var det ca. 80% som ikke fikk stgtte i 1991, noe
som ikke utrykker lavere prioritet fra NORADs side,
men som skyldes en kombinasjon av to forhold;
disse organisasjonene er mindre stabile enn de
norske, statens tillit til disse organisasjonene er
mindre enn til de norske og at mer og mer av dette
arbeidet overfgres representasjonence.

Storrelse og erfaring

Som vi har understreket ovenfor: A anvende
bare €ntypologisk modell er for rigid, og vil forenkle
feltets historie og situasjon pd en uheldig méte. Or-
ganisasjonene kan for eksempel sammenliknes og
kategoriseres ut fra stgrrelse. Det er ikke uvanlig
og sammenfaller ogsd med en aktuell diskusjon som
fgres bdde i staten og blant organisasjonene: Skal
en ut fra effektivitetshensyn kanalisere alle midler
gjennom for eksempel de ti stgrste organisasjonene,
eller er stgrrelse et mal pd effektivitet i det hele tatt?
Utgangspunktet er en tro pd at slike organisasjoner
er mer profesjonelle, mer kosmadseffektive etc. Det
er imidlertid ikke noe problem & vise til tilfeller der
nettopp store organisasjoner er byrdkratiske, sen-
drektige og lite effektive. A velge et slikt kriterium
er besn@rende enkelt, fordi stgrrelse er en variabel
som er felles for alle organisasjoner, og 4 méle den
er lett. Stgrrelse kan méles i budsjett, antall med-
lemmer, antall ansatte, antall malgrupper eller antall
budsjettkanaler de far stgtte fra. Problemet er
imidlertid at en slik variabel ikke kan brukes som et
kriterium pa bistandskvalitet, bistandseffcktivitet
cller informasjonskompetanse. Forskning som har
provd 4 studere samsvar mellom stgrrelse og

aktivitetskvalitet 1 organisasjoner generelt, har
konkludert med at stgrrelse ikke har sammenheng
med opptreden, at stgrrelse er positivt relatert til
opptreden, at stgrrelse og opptreden er kurviline®rt
0g at st@rrelse er positivt relatert til noen akti-
vitetsaspekt, men negativt relatert til andre hand-
lingsaspekt (Bozeman 1987:24). Dvs. - at stgrrelse
ikke er et indisium pd noe annet enn at det er stort.
A introdusere det som prioriteringskriterium, slik
det er foresldtt, er derfor lite fruktbart.

En kategorisering basert pd lengden og om-
fanget av bistandserfaring, og bruke det som et
stgttekriterium, involverer ogsd vanskelige defini-
sjonsspgrsmdl. Misjonsorganisasjonene har for ek-
sempel en historie «pd felten» siden midten av det
forrige drhundre, ikke bare med evangelisering, men
ogsa med konkrete prosjekt for 4 bedre befolknin-
gens levestandard. De har altsd erfaring med 4 ar-
beide i andre kulturer og kjenner lokale sprik og
tradisjoner, men det gir ikke noen automatisk kom-
petanse 1 utviklingsspgrsmdl, som ogsd har med
makro-gkonomi, statsbygging, investeringsformer,
institusjonsforstaelse ctc.  gjgre. Dessuten er jo ikke
utviklingsspgrsmdl bare et spgrsmél som avgjgres
pd grunnlag av erfaring cller ngytral innsikt, fordi
utvikling fundamentalt er et normativt spgrsmal.
Misjonen har ofte en litt overb@rende holdning til
«nykommeren» NORAD. Dette har sammenheng
med at misjonen faktisk har en mye lengre erfaring
med 4 arbeide i ikke-europeiske land. P4 den annen
side er det slik at det er misjonsorganisasjoner som
ikke trekker et tilstrekkelig bistandsfaglig skille
mellom & spre det kristne evangelium og & spre
framskrittets evangelium. Dette behgver selvsagt
ikke d innebare at misjonsorganisasjonene driver
ordinert bistandsarbeid pd en mindre profesjonell
mdte enn andre organisasjoner.

Kanskje en heller burde tidfeste starten til ti-
den etter det linjeskiftet som skjedde innenfor
misjonsverdenen ved mgtet i Edinburgh i 1910. Da
slo man fast at det ikke var tilstrekkelig & predike
det kristne evangelium, en trengte bide plog og bi-
bel, og Livingstones opprinnelige idé ble nd domi-
nerende politikk. Problemet med en slik periodi-
sering er imidlertid fortsatt at en oppfatter bistand
og utviklingsproscsser pd en begrenset méte. Det
sentrale 1 en utviklingprosess er jo hvordan omrider,
scktorer og mennesker koples til og utnytter ulike
typer makro-pkenomiske og makro-politiske for-
hold.

Kirkens Ngdhjelp ble stiftet i 1947 etter at
Menighetspleiemes Landsforbund vedtok & starte
en npdhjelpsaksjon til Tyskland og @sterrike.
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Innenfor omtrent det samme tidret oppsto Redd
Barna, Norsk Folkehjelp og Det norske Flykt-
ningerdd. Skal disse erfaringene fra ngdhjelp i Eu-
ropa regnes med ndr bistandserfaring vurderes eller
summeres opp? Gjgr en det ikke, trekkes en barriere
mellom ngdhjelpssituasjoner i ikke-europeiske
samfunn og i Europa som det neppe er holdbart
grunnlag for. Inkluderes det, blir det pd den annen
side vanskelig & trekke skillet mellom denne erfa-
ringen og all den erfaring norske organisasjoner har
med 4 drive velferdsorienterte prosjekter 1 Norge.

Vi tror det er mest hensiktsmessig d 1a bi-
standsepoken og opprettelse av Norsk Utviklings-
hjelp vere den nedre erfaringsgrensen, og at erfa-
ringen knyttes til erfaring med staten som finansiell
kilde, til mottakerstater, til det internasjonale bi-
standssystem etc. Det betyr i s fall at «erfaring» er
lite velegnet som skille i Norge, fordi de aller fleste
organisasjonene har like lang eller kort (avhengig
av tidsperspektiv og sammenlikningsgrunnlag) er-
faring. Derimot er det klart at noen organisasjoner
har stor landkunnskap (misjonen om Madagaskar
for eksempel), noen har lang erfaring i ngdhjelps-
operasjoner (Rgde Kors), andre har lang erfaringer
i 4 jobbe gjennom lokale kirkestrukturer (Kirkens
Ngdhjelp) og atter andre har lang erfaring 1 d jobbe
gjennom lokale statsinstitusjoner (Norges Handi-
kappforbund). Erfaringen er fglgelig steds- og sek-
torspesifikk mer enn den kan tilbakefgres til gene-
rell «u-landserfaring».

Administrativ kapasitet

Organisasjonenes administrative kapasitet el-
ler absorberingsevne er et annet mulig kategorise-
ringskriterium. Tallene nedenfor er basert pd opp-
lysninger fra organisasjonene selv, og erderfor ikke
alltid sammenliknbare pga. at organisasjonene har

Tabell 18

Ansatte i organisasjonen som arbeider med
bistand, 1990/91

Antall ansatte Antall organisasjoner
Ingen ansatte 24
0-4 31
5-9 13
Mer enn 10 5

N=173

Note: a. Inkludert delstillinger som utgjgr mindre enn 1
Kilde: Basert pA organisasjonenes egendokumentasjon
og spgrreskjema.

brukt ulike definisjoner pd hva som er en ansatt
knyttet til bistand. De mé derfor tacs med forbehold,
men kan indikere noen trender.

Det totale antall stillinger som er knyttet opp
til bistandsvirksomhet i private organisasjoner i
Norge i 1990 var ca. 240. Det innebar at hver hel-
tidsansatt bistandsbyrdkrat i organisasjonene for-
valtet omlag 6 millioner kroner i gjennomsnitt.
Forholdet mellom omsetning og personell er slik at
det godt kan skje en byrdkratisk ekspansjon ufen at
det kan kritiseres for & «spisec opp pengene til u-
landene» etc. For feltet som helhet er det en helt
urimelig karakteristikk.

Omtrent 2/3 av organisasjonene vi har hentet
opplysninger fra, har et Ignnet hjemmeseckretariat
for virksomheten. Tilsammen driver 24 organisa-
sjoner med et totalt budsjett for 1990 pd 45 millio-
ner kroner uten egne ansatte. Det inneb&rer at sta-
ten ved 4 kjppe tjenester fra organisasjonene farmye
pr. krone ndr det gjelder lgnn- og personell-kost-
nader. Men variasjonene er selvsagt store mellom
organisasjonene innbyrdes. Afghanistankomiteen
hadde 1,5 lgnnet stilling med et totalt budsjett pa
vel 16 millioneri 1990, mens Care Norge og Caritas
hadde omtrent tilsvarende budsjett, men henholds-
vis 7 og 6,5 stillinger. Disse forholdene sier ikke
ngdvendigvis noe om organisasjonenes byrakrati-
sering, fordi oppgavene oftc er av forskjellig ka-
rakter og fordi arbeidet cr organisert forskjellig
(Afghanistankomiteen har for eksempel hatt et be-
mannet kontor i Peshawar, Pakistan). Et annet in-
teressant poeng er at mange av de store norske or-
ganisasjonene som er relativt beskjedent inne pa
feltet, har satt denne oppgaven bort som en biopp-
gave under organisasjonenes ordingre administra-
sjon. Dette gjelder for cksempel Norges Husmor-
forbund, Norges Idrettsforbund, Norsk Undervis-
ningsforbund og Norsk Journalistlag. Det er ogsa
en klar forskjell ndr det gjelder hvor mye Ignnet
personell og frivillig, ulgnnet arbeidskraft organi-
sasjonene har. Av de frivillige organisasjonene er
det bare de tradisjonelle solidaritetsorganisasjonene
av de «store», og de smé organisasjonene som dri-
ver i stor grad pd frivillig basis.

Deter serlig de siste tidrene at utviklingen har
skutt fart. Dette har sammenheng med gkt aktivitet
generelt og med at organisasjoneng i stgrre grad enn
tidligere arbeider gjennom lokale organisasjoner,
noe som har skapt gkt behov for administrasjon pd
hjemmesiden. Kirkens Npdhjelp har en adminis-
trasjon som er flere ganger stgrre enn Priv.org.
kontoret og UD-kontorene til sammen, men sd hadde
organisasjonene ogsd utgifter i 1990 pa 1 milliard
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Tabell 19

Utviklingen i ti utvalgte organisasjoners
hjemmeadministrasjon

Organisasjon 1981 1986 1991
Det norske Misjonsselskap 0,5 1 1
Fellesrddet for det s¢rlige Afrika 0 05 1
Kirkens Ngdhjelp . 17 27
Landsorganisasjonen 1,5 3 6
Latin-Amerikagruppene 0 0 05
Norges Blindeforbund 0,5 5 6
Norges Handikappforbund 1 2 4
Norsk Folkehjelp 2 8 16
Pastor Strgmmes Minnestiftelse 2 4 76
Redd Barna 6 10 21
I alt 13,5 50,5 90,1

Note: a. Data mangler.
Kilde: Spgrreundersgkelse av ti utvalgte organisasjoner

og 168 millioner. Kirkens Ngdhjelp har gkt sin
hjemmeadministrasjon fra 21 i 1981 til 71 i 1991,
hvorav 27 er oppgitt 4 drive dirckte med bistands-
virksomhet (se tabell 19), Redd Barna sin fra 35 i
1981 il 90 i 1991, hvorav respektive 6 og 21 er
oppgitt 4 vare direkte knyttet til operasjonell
bistandsvirksomhet, og Norsk Folkehjelp sin fra 2 i
1981 til 16 i 1991 og Det Norske Misjonsselskap
alene oppgir 4 ha 62 ansatte ved hovedkontoret i
Stavanger hvoray 1 stilling formelt er knyttet til bi-
stand men mange flere driver med bistands-
aktiviteter (tallene er basert pd var spgrreskjema-
undersgkelse).

[ Igpet av 1980-tallet er det skapt et ikke ube-
tydelig skikt av heltidsansatte bistandsarbeidere som
har gjort bistand til karrierevei pd siden av det
statlige bistandsbyrdkrati. Organisasjonenes mu-
ligheter til & pdta seg oppdrag for staten har dermed
gkt betraktelig. Samtidig har flere av organisasjo-
nene utviklet en ganske topp-tung organisasjon som
har skapt tydelige skiller mellom ledelse/daglig ad-
ministrasjon og fotfolket. Det har ogsa skapt stgrre
forskjeller mellom organisasjonene. Storingsmel-
ding nr. 51 (1991-92) og NORAD pdpeker at orga-
nisasjonene md bevare sin «folkelige forankring».
Dette eri stor grad en irrelevant pAminnelse for feltet
som helhet, dersom en med folkelig forankring
mener «frivillighet», men en aktuell problemstilling
nettopp hos noen av de organisasjonene som NO-
RAD/UD har brukt mest som kanal. P den andre
siden er det klart at flesteparten av de store organi-
sasjonene er relativt solid forankret i folket, om en
bruke aktivitet og pengeinnsamling som kriterium.
For de 39 organisasjonene som mottar mindre enn

500.000 er det ike s@rlig relevant, dels pd grunn av
stgticbelgpet, men ogsd fordi mange av disse orga-
nisasjonene er solid folkelig forankret, og bistands-
aktiviteten bare en underordnet del av deres aktivitet.
Oppfordringen om & bevare integritet og folkelig
forankring eri trdd med politiske signal, men igjen
er det et problem at feltet oppfattes som en enhetlig
stgrrelse, ndr problemet i realiteten er noen svert fa
organisasjoners problem.

Bistand som andel av totalaktivitet

Hvor stor andel av organisasjonene som driver
med bistand som hovedbeskjeftigelse, og hvor stor
del det spiller og har spilt for de ulike typer orga-
nisasjoner sier en del om feltets byggesteiner, in-
stitusjonelle rammer og muligheter. En slik beskri-
velse kan holde faktisk utvikling opp mot statlige
madlsettinger og vurdere bistandens betydning i or-
ganisasjons-Norge. Denne kategoriseringen kan
ogsa antyde dilemmaer i statens «nye» politikk
overfor feltet,

Et stort antall av de organisasjonene som sta-
[en stgtter er «amatgrer» pd bistandsfronten. De har
ingen egen bistandsadministrasjon, erfaringer er
oftest knyttet til og forsvinner med enkeltpersoner
ctc. Dette behgver selvsagt ikke vare en bistands-
faglig ulempe. Organisasjonene kan for eksempel
drive med «ting de kan», f.eks. har Norsk Biblio-
tekforening opprettet et utdanningsfond for biblio-
tekarer i utviklingsland, InterFolk stgtter formidling
av den nordiske folkehggskoleideen, Norsk Jour-
nalistlag arbeider for bedring av journalisters
utdanningsnivd og Det Hvite Bind stgtter edru-
skapsarbeid gjennom sine sg@sterorganisasjoner.
Slike aktiviteter vil som regel ikke kreve det samme
kunnskapsbehovet og kunnskapsoverfgringssystem,
som om den samme organisasjonen skulle ta fatt p4
npdhjelp eller store intergrerte landbygdprosjekter.
Pa den annen side er disse organisasjonenes pro-
sjekter, nettopp fordi de blir marginale i den store
sammenhengen, sjelden kritisk saumfart. Staten og
organisasjonenes kunnskap om disse smé organi-
sasjonene og sma prosjektene er svart mangelfull,
pga. deres marginale betydning som enkeltorga-
nisasjoner og enkeltprosjekt. En studie av den to-
tale effekten av de private organisasjonene som bi-
standskanal vere ufullstendig om denne delen ay
sektoren blir oversett. Disse organisasjonenes ar-
beidsmdte, potensielle makro-gkonomiske og ma-
kro- politiske rolle er annerledes, om ikke ngdven-
digvis mindre betydningsfull, enn de stgrste orga-
nisasjonenes.
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Informasjonsvirksomhet

Veksten i den private bistandsaktiviteten har
fgrt til at u-landsinformasjonen i Norge har gkt ra-
dikalt bade i bredde og omfang de siste tidrene.
Derfor kan en ogsa analysere og kategorisere or-
ganisasjonene ut i fra deres rolle som opinionsdan-
nere i Norge. NORAD har hatt en s@rskilt ordning
med stgtte til organisasjonenes opplysningsarbeid
en stgtteordning som i stor grad har vert med pa 4
forme organisasjonenes arbeid omkring disse
sporsmélene. I 1991 ble det bevilget vel 9 millioner
til ulike private organisasjoners opplysningsarbeid
og vel 13 millioner til organisasjoner med FN-til-
knytning (flere av disse organisasjonene er ikke
private bistandsorganisasjoner i henhold til vér de-
finisjon her, men studieforbund ol.) Nar det gjelder
dette arbeidet er det store forskjeller mellom de ulike
typer organisasjoner, men fgrst og fremst gdr skil-
lelinjene pa tvers av hovedkategoriseringen. Derfor
er det et gap mellom Stortingets vektlegging av
feltet, og mangelen pd statlige kategoriseringer av
feltet etter denne dimensjonen.

Noen organisasjoner har hatt opinionsarbeid
som viktigste mdlsetting. Det gjelder de aller fleste
solidaritetsorganisasjoner, som Latin-Amerika-
gruppene, Fellesridet for det Sgrlige Afrika, Af-
ghanistankomiteen, Studentencs og Akademikemes
Internasjonale Hjelpefond. Derimot gjelder det ikke
for Norsk Bangladeshforening, Medisinemnes Eri-
trea-aksjon og Foreningen Norge-Angola. Men ogsa
en fagorganisasjon, som Landslaget for norske
sykepleierstudenter, har dette som et viktig mal. Et
hovedmotiv for dem er 4 fremme internasjonalt
engasjement og forstdelse blant organisasjonens
medlemmer, Norges Speiderforbund formulerer
tilsvarende mél. For de organisasjonene som har
folkeopplysning eller opinionsarbeid som primer-
mal, er bistandsarbeidet et middel (selv om det ogsd
oppfattes som viktig i seg selv).

De store organisasjonene driver alle omfat-
tende informasjonsvirksomhet, selv om den varierer
i bredde og ikke i minst i nedslagsfelt. Bare noen
eksempler kan nevnes her for & indikere omtang og
mangfold. Redd Bama Avisa har for eksempel et
opplag pd 70-80.000, og Vennebrev 150.000. (Disse
og tilsvarende opplysninger om opplag baserer seg
pA organisasjonenes svar pd vart spgrreskjema). LO
gir ut Internasjonal Solidaritet fire ganger i dret med
ct opplag pi ca. 43.000. Pastor Strgmmes Minne-
stiftelse har Hjelp til selvhjelp, som kommer ut scks
ganger arlig i et opplag pd 50.000 og Hjertevennen
med et opplag pd 25.000. En del solidaritetsorga-

nisasjoner har gitt sammen om bladet X (en sam-
menslding av magasinene Afrika-Informasjon, La-
tin-Amerika Idag, SATH-Perspektiv og U-Nytt), i
et opplag pa 10.000. Kirkens Ngdhjelp driver det
mest omfattende informasjonarbeidet og har 25
ansatte pa sin informasjonsavdeling. De gir ut
Medmenneske (av KNs informasjonsleder kalt et
«verdensmagasin» og ikke et «propagandaskrift for
KN») med et opplag pd 95.000 og en rekke spesial-
hefter for bruk i skolen som har blitt spredd i flere
titusen eksemplarer; alt fra Internasjonal For-
mingsbok, til Namasté, «Eg ser Guds bilete i deg»
og til Gjeldskrise.

Misjonen har en lang tradisjon i 4 drive opp-
lysning om misjonsfeltene. Det Norske Misjons-
selskap har for eksempel 5.000 foreninger over hele
landet, og oppgir at de arlig arrangerer omkring
70.000 meter. De gir ogsd ut Misjonstidende, med
et opplag pé 23.000.

Denne studien inneholder ingen vurderinger
av det faglige innholdet i all denne informasjons-
virksomheten og i de ulike organisasjonstypcrs ar-
beid. Men det kan neppe vare tvil om at kompe-
tansen varierer, og at informasjonen i stor grad pre-
senterer utviklingslandene og deres virkelighet i et
bistandsperspektiv og i et prosjektperspektiv. Dette
er ogsd naturlig i og med de fgringene som staten
har gitt til organisasjonenes informasjonsvirksom-
het; de bevilgede pengene skal brukes til opplysning
om organisasjonenes prosjektvirksomheter. Mye av
informasjonen, s®rlig til en del av de mindre orga-
nisasjonene, har ogsd preg av & vere beregnet pa
«menigheten», og ndr i liten grad utover organisa-
sjonens egne medlemmer.

Stortinget har helt siden de vektla de private
organisasjonens rolle understreket deres betydning
som propagandister for norsk utviklingshjelp. Vi
drgfter ikke her om denne maélsetting er for sneveri
hva som ofte kalles «intemasjonaliseringes tidsal-
der», eller at den over tid vil skape og opprettholde
et «ecledighetsbilde» av folk og land i utviklings-
landene (for en slik diskusjon, se Tvedt 1990). Or-
ganisasjonenes informasjonsmateriale kan tyde pa
at det er sjelden de bryter ut av en rent instrumentell
informasjonsvirksomhet, hvor verden underordnes
bistandens og prosjektbistandens perspektiv. Gitt det
offentliges milsetting og organisasjonenes inten-
sjoner er det et dpenbart gap mellom informasjons-
evne og krysskulturell innsikt pd den ene siden, 0g
potensiclle informasjonsoppgaver pd den andre si-
den.
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Organisasjonenes egenfinansiering

Hva erorganisasjonenes gkonomiske basis, og
1 hvor sterk grad er organisasjonenes virke og ek-
sistens avhengig av injeksjoner av statlige gaver?

Fokus pd egenandelen kan avdekke en fun-
damental forandring i organisasjonenes relasjon til
staten. I 1965 samlet organisasjonene inn 20-22
millioner kroner, mens de fikk 3-4 millioner i stat-
lige bidrag. I 1975 var de to kildene like viktige; 25
millioner kroner fra hver, I 1991 er forholdstallet
snudd pd hodet i forhold til i 1965 for mange av de
mest toneangivende organisasjonene. Stortingets
diskusjon i 1962 antydet at organisasjonene kunne
bruke sine innsamlede midler til 4 stgtte stat-til-stat
prosjektene. 30 dr senere er det staten som finansi-
crer nesten alle de private organisasjonenes bi-
standsprosjekter og ofte med langt mer enn 80%.
Statens vilje til 4 kj@pe tjenester fra organisasjonene
0g organisasjonenes vilje til 4 pdta seg oppgaver
for staten har fprt til en situasjon hvor staten «dri-
ver» en del av organisasjonene. OECD oppgir for
Norges vedkommende at de private gavene i 1986
belpp seg til omtrent 57 millioner, mens den of-
fentlige bevilgningen var 49 millioner dollar, altsi
omtrent 70 millioner kroner mindre, beregnet etter
daverende kroneverdi! I 1988 oppgir OECD at
gavene 1 Norge utgjorde 55,5 millioner dollar, mens
71,2 millioner dollar ble gitt i offentlig stgtte (OECD
1990:16). Total statlig stgtte var imidlertid i virke-
ligheten 814 millioner kroner i 1988. OECDs over-
sikt viser at de norske organisasjonene er pa topp
ndr det gjelder graden av statlig stgtte, til tross for
at den undererstimeres.

Denne utviklingen har betydning for disku-
sjonen i kapittel I om forholdet mellom offentlig og
privat bistand, og om hvordan en distinksjon mellom
privat og offentlig bistand mest fruktbart kan
formuleres. De private organisasjonene i bistanden
har en ulempe i forhold til organisasjoner som dri-
ver i Norge, de kan ikke tjene penger pi ulike for-
mer for klientbetaling. Dette er en av irsakene til at
avhengigheten av statsstgtie er tyngre innen bi-
standsfeltet enn innen andre omrider der private
organisasjoner arbeider. 22 organisasjoner mottok
1 1990 merenn 80% av sine samlede bistandsutgifter
fra staten (se tabell 20). Det finnes frivillige orga-
nisasjoner som har gjort seg avhengige av statsstgite,
som neppe kan overleve som organisasjonen uten
stadige statlige pengeinnsprgytninger, Det finnes
0gsd organisasjoner som har en relativt ryddig gko-
nomi og jevn tilgang pd innsamlede midler/med-
lemskontingenter, 23 organisasjoner skaffer merenn

Tabell 20
Statsstgtte i prosent av samlet bistand, 1990

Antall organisasjoner

Mer enn 90% 6
380 - 90% 16
60 - 80% 17
40 - 60% 3
Mindre enn 40% 23
N=70

Kilde: Basert pa organisasjonenes egendokumentasjon.

60% av utgiftene selv (tabell 20). Gitt det eksiste-
rende organisasjonslandskap, sd vil NORADs
praktisering av 20% regelen f4 stor innvirkning pa
det fremtidige norske organisasjonssamfunn. Flere
av de organisasjonene som har lavest egenandel er
av de organisasjonene staten samarbeider mest med.
Mens flere av de organisasjonene som har god gko-
nomi er relativt perifere i bistanden. En justering av
egenandelskravet vil fplgelig kunne fi stor betyd-
ning bdde for organisasjonslandskapets og kanalens
utseende (for en videre diskusjon av organisasjo-
nenes gkonomiske atferd, se Wiiks delrapport).
Igjen er det store variasjoner mellom organi-
sasjonene, bdde i gkonomisk styrke, i potensiale for
egenfinansiering og i mdter 4 skaffe penger pa. Kir-
kens Ngdhjelp er ingen medlemsorganisasjon, men
har 114.000 givere og registrerte over 77 millioner
kroner i innsamlede midler og gaver i 1991, i til-
legg til at de fikk bidrag fra andre organisasjoner
(nesten 20 millioner), prosjcktmidler fra ulike FN-
organisasjoner, ERD osv. I 1992 arrangerte de
fasteaksjon for 25. gang, etter 4 ha samlet inn 16,5
millioneri 1991. Rpde Kors samler inn &rlig omlag
70 millioner kroner fra spilleautomatene. Redd
Bama gjennomfgrte en svart suksessrik TV-inn-
samling, i tillegg til at ordinzre bidrag stadig gker.
De har ogsd for eksempel inngitt avtaler med an-
satte pd ca. 70 norske bedrifter om lgnnstrekk
(Berges Tidende, 8.7.1989). SAIH har p4 sin side
stabile egenbidrag (1.093.025 kroner i 1990) mot
UD/NORAD-stptte pd 19,4 millioner, mens Norsk
Folkehjelp har stgrre problemer, og fikk ikke inn
mer enn 3,4 millioner i kontingenter og tilskudd i
1990 (tall tatt fra de respektive organisasjoners rs-
regnskap). Andre mer typiske medlemsorganisa-
sjoner, som Norsk Undervisningsforbund, har av-
satt 1 prosent av medlemskontigenten til et interna-
sjonalt hjelpefond, og i Norsk Vemepleierforbund
blir alle medlemmene trukket kr. 3,- i m&neden som
en del av kontingenten til et solidaritetsfond. Selv
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om en god del organisasjoner har problemer med
gkonomien gjgr de fleste et imponerende arbeid for
4 samle inn penger fra det norske folk. Det kan ikke
vere tvil om at dette arbeidet har - i trdd med sta-
tens méalsettinger - bidratt til  forankre norsk bistand
relativt sterkt 1 befolkningen.

En del organisasjoner har utviklet offenthg
avhengighet. Bistandsavhengighet er fglgelig ikke
et problem begrunnet til utviklingslandene! «Pro-
sjicktkdtheten» til organisasjonene skyldes fglgelig
ikke bare ngden «der», men 0g organisasjonsbehov
«her». I forhold til andre sektorer der frivillige vel-
ferdsorganisasjoner arbeider, har de private bi-
standsorganisasjonene fatt forholdsvis mer stgtte.
A fortolke det som uttrykk for organisasjonenes
vellykkede lobbying erimidlertid for enkelt. Det har
sammenheng med flere forhold. Som vist over var
staten drivende i 4 innfgre gkte stgtterammer pa
1970-tallet. Karakteren av statens oppgave pa bi-
standsfronten gjgr kjgp av tjenester fra private or-
ganisasjoner til en ofte hensiktsmessig lgsning pd
vanskelige bide bistandspolitiske 0g administrative
problem.

Et problem som vil melde seg i forbindelse
med NORAD:s justerie egenandelspolitikk, er hvil-
ken effekt denne vil ha pd underskogen av relativt
smd, private organisasjoner. Noen av disse sma bi-
standsorganisasjonene er store og/eller sentrale or-
ganisasjoner i Norge, og er derfor sentrale ut i fra
en annen mélsetting: De kan pd en kostnadseffektiv
mite fremme maélet om & opprettholde stgtten til
rorsk utviklingshjelp, ved at bistand er en ordinar,
om enn liten del av virksomheten. Organisasjoner
som for eksempel Norsk Sykepleierforbund, Det
Norske Totalavholdselskap, Den Norske Advokat-
forening, Norske Kvinners Nasjonalrdd, Noregs
Ungdomslag, Det Norske Forbund av 48, Norsk
Sosionomforbund, Norges Naturnvernforbund,
Norsk Undervisningsforbund, Funksjonshemmedes
Fellesorganisasjon og AUF er ikke uviktige i en slik
opinionssammenheng. En konsekvens av en streng
implemetering av 20%-regelen vil fgre til at disse
organisasjonene kanskje vil begrense seg til be-
skjedne prosjekter eller at nye «norske» organisa-
sjoner ikke vil finne bistand attraktivt nok. Er dette
i samsvar med statens, organisasjonenes og in-
formasjonsvirksomhetens interesser, i en periode da
oppmerksomheteni stadig stgrre grad rettes mot vart
eget kontinent?

Norsk Folkehjelps forhold til staten pd det
gkonomiske omridet kan fa fram noen trekk som
antyder mer generelle utviklinsgtrekk i organisa-
sjonenes forhold til staten (Kildene her er Norsk

Folkehjelps drsmeldinger og drsregnskap 1981-
1991, pluss Dalsengs rapport om statlige bevilg-
ninger). Som flere andre organisasjoners arbeid
(Blindeforbundet og Handikapforbundet bl.a.) er
deres virksomhet i stor grad basert pd inntekter fra
TV-innsamlinger. Det vil si at egenandelen i denne
sammenheng ikke behgver 4 si noe s@rlig om gra-
den av «folkelig forankring», slik det ofte hevdes.
Norsk Folkehjelp ble tildelt TV-innsamlingen 1
1983. Netto overskudd ble pd 60 millioner kroner,
mens de statlige bevilgningene ikke kom opp 1
samme belgp fpr i 1989. I 1gpet av to dr oppretics
utekontorer i fire nye land og hjemmeadministra-
sjonen fir 2 nye ansatte. Men etterhvert utviklet det
seg et stadig stgrre gap mellom forbruk etablert i
kjplvannet av innsamlingen og faktisk gkonomisk
basis. I 1977 var omsetningen pd 1,3 millioner, i
1981 var den pd 15 millioner kroner. Ved utgangen
av 1980-tallet var den pé hele 198 millioner, hvor
en stadig stgrre andel kommer fra staten. I samme
periode gkte antall saksbehandlere og kontorperso-
nale hjemme fra 2 til 12. Antall land en opererte 1
hadde gkt fra 12 til 27. Selv om Norsk Folkehjelp,
med sine 125 lokallag, 16 distriktslag og tilsluttede
LO-forbund, har trappet opp arbeidet med 4 samle
inn penger i den siste tiden, er det penbart at ordi-
nart innsamlingsarbeid pd langt ner er tilstrekkelig
for 4 dekke egenandelen. For Norsk Folkehjelp har
den vanskelige pkonomiske situasjonen bidratt til
at det av gkonomiske grunner har vert ngdvendig 4
satse stadig mer pd ngdhjelp. I 1988 utgjorde ngd-
hjelp/flyktningehjelp ca. 2/3 av det totale prosjekt-
volum. I 1991 hadde andelen gkt til 3/4 av totalvo-
lumet. Siden 1987 har organisasjonen lagt vekt pa
behovet for konsolidering og geografisk konsen-
trasjon. Likevel har de etter det gdtt inn i 11 nye
land. I 4r, plutselig, og pd UDs forespgrsel, tok or-
ganisasjonen ansvar for et mineryddingsprosjekt 1
Kampuchea! Det er ikke uten sammenheng med
disse harde institusjonelle og gkonomiske fakta at
Norsk Folkehjelp satser mer pid hva som kalles
«langsiktig ngdhjelp», der organisasjonen har pa-
tatt seg 4 yte bistand i kroniske konfliktomrdder, og
hvor finansieringen kommer fra UDs 2. politiske
kontor, Organisasjonen har sm& muligheter til &
oppfylle NORADs krav til egenandel, om det ikke
skjer et gkonomisk under - som en ny TV- innsam-
ling. Norsk Folkehjelp kan slik vare et eksempel
pa det tvetydige i & bygge opp bistandsaktivitet fort,
pa basis av en egenandel som var en engangsinn-
sprgytning (T'V-aksjon).

Den gkonomiske krisen i deler av kristen-
Norge er velkjent. I Bergens Tidende, 7.2.1992,
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Boks 28

Bkonomisk krise i kristen-Norge
av Tom Marthinsen

Bergen: Deteralt formange kristelige orga-
nisasjoner i Norge. De ber om stgtte i ett sett fra
de samme giverne. Resultatet av denne spekk-

hoggervirksomheten er gkonomisk krise. _
~ Magne Lerg, tidligere leder i det felleskir-
kelige radgivningsselskapet Mentor, og na for-
lagssjef i Det Norske Bibelselskap, mener at 30
- prosent av de kristne organisasjonene er overflg-
~ Hanbegrunner detmed kampen de fgrer seg
imellom for & fd penger av et begrenset antall
 troende. Han kaller denne kampen «kannibalis-
me», 0g mener giverne etter hvert gr lei maset.

Sitat fra Dagens Neringsliv, 8/2-1992

heter det: «Ingen bgnn. Misjonen m4 redusere etter
millionsvikt». Det store antall organisasjoner som
frir til de kristne giverne, fgrer til hard kamp, til
«kannibalisme» i fglge Lerg, forlagssjefen i Det
Norske Bibelselskap (se boks 28) om markedsan-
deler og profileringsframstgt, og noen mindre or-
ganisasjoner har store problemer med 4 holde ho-
det over vannet. Denne uttalelsen er ikke ngdven-
digvis dekkende for denne delen av organisasjons-
landskapet som helhet, men den kan indikere at de
fleste misjonsorganisasjonene opplever endrede
gkonomiske rammebetingelser. Selv @rverdige Det
norske Misjonsselskap, gikk scks millioner kroner
i underskudd i 1991, aret fgr 150-4rsjubileet. San-
talmisjonen fikk rekordunderskudd p nzr to mil-
lioner kroner pd et 61 millioner kroners budsjett i
1991, og har opparbeidet et samlet underskudd pi
fire millioner de siste fire drene.

Noen organisasjoner har ikke slike gkonomisk
problem 1 det hele tatt. Pastor Strgmmes Minne-
stiftelse samlet pd midten av 1980-tallet inn nok
penger til 4 gi betydelige gaver til misjonsorganisa-
sjoner slik at disse sd i annen omgang klarte 4 dekke
sin egenandel overfor NORAD, og dermed f4 8
millioner i offentlig stgtte. I 1992 finansierer orga-
nisasjonen egenandelen til Den norsk Muhamme-
danermisjon i Senegal.

Flere av de politisk/ideelle organisasjonene er
mest sdrbare overfor egenandelskravet. Mange av
de er etablert pd basis av en sak som fenger opinion
og media. I startfasen vil det derfor vare lettere 4

skaffe egeninnickier enn nir mediainteressen dgr,
og som kjent, den har en tendens til 4 dg raskt (jfr.
Kurder-spgrsmélet). Det synes derfor klart at ogsi
pa dette omrddet m4 staten - om den skal realisere
mdlsettingen om en bred forankring av bistand i
opinionen - fgre en ulik politikk p4 dette omradet
fra organisasjonstype til organisasjonstype, og ogsa
innen den enkelte kategori. Det kan for cksempel
neppe vare tvil om at gitt ndvarende politisk-ide-
ologiske situasjon, vil Kirkens Ngdhjelps grunnlag
for @ framskaffe tilstrekkelige egenandeler vare
stgrre enn de mulighetene Norsk Folkehjelp har.

Organsasjonens malsettinger

Hva er organisasjonenes malsettinger? I trid
med Mandatet tar vi her opp bide overordnede mal
som organisasjonene har, og deres delstrategier/
prosjektmdl for innsatsomrdder innen bistanden. I
hvilken grad spriker de i flere retninger og i hvilken
grad samsvarer de med NORAD eller UDs
mdlformuleringer? En analyse av organisasjoners
mdlsettinger bgr ikke oppfatte dem som noe fastlagt
cn gang for alle. Det gjelder ogsd for private bi-
standsorganisasjoncr. Organisasjonencs méalformu-
leringer md ta hensyn til ulike gruppers forvent-
ninger; holdninger til medlemmer/givere, til det
offentliges bistandsslagord og administrative rutiner
og til skiftende mottakeroppfatninger i andre sam-
funn som Afghanistan, El Salvador og Mosambik.
I tillegg virker en rekke andre forhold inn pd mal-
formuleringer; organisasjonens pkomiske situasjon
og andel av bistandsmarkedet, hvilke medlems- og
ledelsesgrupper som har innflytelse pd malformu-
leringen etc.

Organisasjonenes ledelse eller medlemmer kan
1 denne forstand ikke fritt velge sine mil. De ved-
tatte malformuleringer kan heller ikke tolkes gan-
ske enkelt som uttrykk for organisasjonenes
«egentlige» mal. De er resultater av tautrekking og
kompromiss mellom ulike interesser. Her vil sgke-
lyset bli satt pa ett slikt «kompromiss»: samspillet
mellom stat og organisasjon i malformuleringsfasen.
Makt- og ressursfordeling i dette forholdet og
hvordan det utnyttes er med pd 4 bestemme hvilke
malformuleringer som gir av med den formelle
seieren og hvilke mal som iverksettes i praksis.
Staten har hatt overtaket pd den norske arena. Den
har kontrollert bevilgningene og slik hatt et ris bak
speilet. [ felten har maktforholdet vart mer tvety-
dig pa grunn av NORAD/UDs kapasitet, oversikt
og kontrollevne.
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Malsettinger tjiener bide som rettesnor for or-
ganisasjoners arbeid, som legitimering av orga-
nisasjoners virksomhet (dette er ikke minst viktig
for organisasjoner som er avhengig av sitt «image»
og stadige appeller om pengegaver) og som ct hjel-
pemiddel til & vurdere organisasjoners arbeid
(Etzioni 1978). Organisasjonsforskning har vist at
kun de ferreste organisasjoner har helt klare, enty-
dige og stabile mél og kriterier for virksomheten. 1
stedet karakteriseres mélene generelt som kom-
plekse og dynamiske for 4 unngd konflikt og for 4
kunne «unnskylde» seg nir delmdlene ikke er nadd.
Organisasjoner overlever og trives med vedvarende
tvetydighet om preferanser, kausale band og histo-
rie (Olsen 1988:5). (Kan kravet om sterk malstyring
i en slik sammenheng bade vare urcalistisk og virke
motsatt et mal som Regjeringen har framsatt - &
styrke organisasjonenes egenart?) De offisielle
malformuleringene for bistanden gir derfor mager
veiledning nir det gjelder & komme fram til orga-
nisasjonens faktiske mélsetting. Hvilken politikk
som i avgjgrende valgsituasjoner seirer, kan en ikke
lese seg til i en rapport, men kun oppdage 1 det
virkelige liv (hva organisasjonene faktisk gjgr bgr
vere et spgrsmdl for Fase II).

Spprsmélet hererimidlertid relasjonen mellom
stat og organisasjon i Norge, og der er det formelle
plan viktig. Formuleringer av organisasjoners mal
skjeri en kontinuerlig samhandlingsprosess mellom
organisasjonen og dens omgivelser. Forholdet
mellom organisasjonene og Priv.org.-kontoret gj@r
det naturlig at NORAD (og organisasjonenc) agerer
som om organisasjoners mél er identiske med de
som blir vedtatt p4 generalforsamlinger, eller at det
er noc en meningsfylt kan formulere pd ett av
Priv.org.-kontorets standardskjema. Forskning har
vist at mélsettinger er en kontinuerlig prosess, og at
de ctableres som summen av mange sma og store
daglige beslutninger.

Forholdet mellom madl og praksis er ogsa
knyttet til legitimeringer og selvbilde. Kirkens
Ngdhjelp omtaler for eksempel sin egen historie i
forbindelse med framlegging av den nye strategien,
og skriver at «de siste 20 drene er det mer langsik-
tige utviklingsarbeidet blitt viktigere og viktigere»
(Medmenneske, 1, 1992:14). I virkeligheten, deri-
mot, driver Kirkens Npdhjelp med relativt mindre
langsiktig utviklingsarbeid enn de gjorde pd 1970-
tallet og pa begynnelsen av 1980-tallet. Detie
skyldes béde at distriktsutviklingsprogrammet i S@r-
Sudan er opphgrt og deres sentrale rolle 1 ERD. Det
heter i deres nye strategi at «langsiktig utviklings-
samarbeid» skal vaere det viktgste omradet (Kirkens

Boks 29

Organisasjonene vet hva som trengs for 4
dpne pengesekken, og sier dpent at «begrep som
kvinner, miljg og kultur» er «moteord cller noe
som hgrer prosjektspknadene til» (Morviks
delrapport; 14). Eller «det holdes mange semina-
rerog kursi relasjontil alle motetemaene og ulike
ting settes pid dagsorden». (Representant for
Redd Bama i intervju med Morvik, 20.3.1992).
Noen karakteriserer situasjonen som permanent
«shizofreni»; dvs. enskriverog sicrnoe, som alle
vet ati praksis ikke betyrstort. P4 den andre siden
skaper relasjonen hva som pé Priv.org.-kontoret
er kalt organisasjoner «med 360 graders profil».

Ngdhjelp, Strategi mot dr 2000, 1992). Vil denne
malsettingen bli realisert, gitt organisasjonens na-
verende karakter og de kompromiss omgivelsenc
vil presse fram? Kirkens Ngdhjelp var pd 1960- og
1970-tallet den mest typiske utviklingshjelporgani-
sasjon i Norge. Meni lgpet av 1980-tallet har denne
aktiviteten gradvis tapt relativt terreng til ngdhjelp/
flyktningehjelp. Dette kan vare et eksempel pd gap
mellom ideelle organisasjoners mil og faktisk
praksis.

Organisasjoners malsettinger er generelt pd-
virket av behovet for vimpelsmykking. Det gjelder
selvsagt ogsd for private bistandsorganisasjoner,
som mé std pd godfot med NORAD og den til en-
hver tid herskende bistandspolitikk. Det fgrer som
regel (om enn motvillig) til underordning av skif-
tende popul@roppfatninger. NORAD har nd inn-
skjerpet at organisasjonene skal utarbeide sin
bistandsstrategi i kortprosa - pd ct standardskjema.
Institusjonalisering av et slikt krav kan anspore til

' Boks 30

«Hvert &r har sitt moteord. Nar vi sknver
spknader m4 vi passe pa 4 plassere rett ord pd rett
plass. Disse ordene (kvinner, miljg, beerekraftig
utvikling, AIDs, osv.) kan lett overbetones, men
vil likevel pdvirke vére prioriteringer, Vi har
drevet kvinnerettet bistand si lenge misjonen har

eksistert. Vi er kommet lengst.»
(Representant for NMS 1 intervju med Morvik,
11.3.1992.)
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Boks 31

Den Norske Misjonsallianse har en for-
mdlsparagraf som understreker at deres mél er 4
«formidle evangeliet om Jesus Kristus i ord og
gjeminger til den enkeltes frelse og til oppreising
av det enkelte menneskets egenverdi».

Det Hvite Bands formdlsparagraf: Det Hvite
Band ser alkoholbruk og drikkeskikkene som et
av de stgrste samfunnsproblemer. Derfor arbei-
der denne organisasjonen iherdig for 4 vekke
kvinnene til 4 se sitt ansvar og ta et avgjort

“standpunkt mot alkohol og andre rusgifter.
U-landsforeningen Svalenes formdlspara-
graf: a) A danne sirkler av ungdom til studie-,
_diskusjons- og arbeidsgrupper for & spre kjenn-
skap til ngdeni verden, og til de muli ghetervi har
til & lindre den gjennom hijelp til selvhjelp. b) A
inne fram til personer som er egnet og villig til &
“satsenoc av sittliv paet frivilligarbeid i et teknisk
tzlbakehggcnde omrdde av verden, og gi dem den
ngdvendige forberedelse og trening til det. ¢) A
kontakte slike omridersom gnsker var hjelp. d) A
forspke 4 f4 i stand en hjelpevirksomhet etter
Abbé Pierres retningslinjer ogsa i hjemlandet. )
A skaffe gkonomisk grunnlag for foreningens
virksomhet.

- Kirkens Ngdhjelps formélsparagraf: Kir-
kens Ngdhjelp er en selvstendig institusjon som
bygger pd vissheten om at den kristne kirke ut fra

Guds ord er forpliktet til helhjertet omsorg og
innsas for det hele mennesket i legemlig og dnde-
lig ngd. |
- Latinamerikagruppene i Norges formils-
paragraf: Latinamerikagruppene i Norge er en
partipolitisk uavhengig organisasjon som har til
formdl 4 stptte de latinamerikanske folkenes
kamp: mot all imperialisme; mot undertryk-

1

kingsregimer; for 4 fd slutt pd krenkelsen av
menneskerettighetene; for gkonomisk, sosial,
politisk og kulturell frigjpring; for gjenoppbyzg-

ging av landene etter folkets maktovertakelse |

LAG skal arbeide for & vinne stgtte for
denne kampen hos det norske folk, i fagbevegel-

~sen, i norske politiske partier, i kvinnebevegel-
sen, 1 andre organisasjoner og hos norske myn-
digheter.

Landsorganisasjonenes formélsparagraf:
Hovedmdlsetting for prosjektsamarbeidet. Ho-
vedmadlsettingen for Landsorganisasjonens pro-
sjcktvirksomheter & stptte og styrke fa gorganisa-
sjoner i utviklingsland og 4 styrke faglig soli-
daritet pd tvers av landegrensene. I arbeidet for
utvikling, sosial utjevning og demokrati i utvi-
klingsland vil en fri, aktiv og uavhengig fagbe-
vegelse spille en sentral rolle. Gjennom et like-
verdig samarbeid med fagorganisasjoner i utvi-
klingsland gnsker Landsorganisasjonen 4 bidra
til en slik utvikling.

Redd Barnas formdlsparagraf: Redd Barna
cren norsk, frivillig, humaniter medlemsorgani-
sasjon. Virksomheten er forandret i Redd Barnas
statutter, FNs konvensjon om bamets rettigheter
0g charteret for Den internasjonale Redd Bama-
Alliansen.

Norsk Folkehjelps formdlsparagraf: Norsk
Folkehjelp er fagbevegelsens humanitere hjel-
peorganisasjon. Pd selvstendig og uavhengig
grunnlag, har Norsk Folkehjelp, som formdl & |
drive forebyggende helse- og miljparbeid, sani-
tets- og ulykkesforebyggende virksomhet, ung-
domsarbeid, tiltak for kontakt og trivsel i n@rmil-
jeet og solidarisk hjelpearbeid bdde innenfor og
utenfor landets grenser, Arbeidsoppgavene vil til
enhver tid vere konkretisert i organisasjonens
Handlingsprogram for landsmgteperioden.

stimulerende og kontinuerlige bistandsstrategiske
diskusjoner og drgftinger i organisasjonene.
Bistandsstrategi som stpttekriterium kan imidlertid,
shik reaksjoner fra organisasjonene tyder p4, ogsa
inncb&re 4 institusjonalisere symbolpolitikk som
dyd (boks 29 og 30).

Mens det er stort mangfold i organisasjone-
nes grunnlag (se ovenfor) og hovedformal (se boks
31), uttrykker bistandsmélsettingene ikke dette
mangfoldet. De er ganske identiske - ihvertfall pa
papiret, og lagt tett opp til staten og det offentliges
erklerte politiske profil. Nesten alle organisasjonene

har bistandsmadlsettinger for arbeid blant utsatte
malgrupper, de fattige; de blinde; kvinner; bam etc.
Som regel relateres milene til tertizrsektoren. I den
grad administrative strukturer og lokale samar-
beidspartnere vektlegges, fokuseres som regel lo-
kale og ofte mer uformelle strukturer. Men det gjel-
der ikke alle: Norges Handikapforbund har f.eks.
malsetting om & styrke de handikappedes situasjon,
men primart gjennom d jobbe gjennom og bevisst-
gj@re statsadminitrasjonen selv. En gjennomgang av
organisasjonenes Strategier og dokumenter gir like-
vel et sldende inntrykk av uniformitet nér det gjel-




92 Organisasjonene

der prosjektmalsettinger. De kan fplgelig vanskelig
brukes som et utgangspunkt for 4 skille organisa-
sjonene fra hverandre. Latin-Amerikagruppencs
helseprosjekter og Norsk Luthersk Misjonssam-
bands helseprosjekter kan vanskelig holdes fra
hverandre pd mdlsettingsplanet.

En gjennomgang av organisasjonenes pro-
sjektmalsettinger vitner om dominansen til et sne-
vert, mikro-perspektiv. De er i liten grad opptatt av
spgrsmal som prosjektenes tilkopling til det nasjo-
nale eller internasjonale gkonomiske system 0g
fundament, nasjonalpolitiske og institusjoncll ram-
mebetingelser etc. Dette er et felles trekk, med va-
riasjoner. Malsettingene reflektereri liten grad over
den szregne rollen den tredje sektor kan spille i
samfunns utvikling. I de siste drene har noen av de
mer «motebevisste» organisasjonene formulert mal
som 4 styrke det «sivile» samfunn, men malene er
som regel ikke integrert i en konkret og overordnet
analyse av de ulike samfunn og de ulike utviklings-
situasjoner organisasjonene arbeider i. Ingen vil
forvente at smd og middels store private organisa-
sjoner utvikler utfgrlige landstrategier, men det er
et tankekors at det er svart sjelden at organisasjo-
nene presenterer analyser av hvordan deres pro-
sjekter og deres scktorinnsats gdr inn i konkrete
makro-gkonomiske og makro-politiske sammen-
henger.

Gjennomgangen av organisasjonencs plan-
dokumenter framviser to typiske trekk: Et norma-
tivt generelt handlingsmotiv og et svaert avgrenscl
mikro-perspektiv pa prosjektinnsatsen. I henhold til
internasjonal NGO-litteratur er dette et generelt
trekk. Stadig flere av organisasjonenc har imidler-
tid gétt inn i prosjekt som utfyller og utvider det
tradisjonelle virkefeltet. Kirkens Ngdhjelp arbeider
giennom globale nettverksinstitusjoner som Lu-
theran World Federation og gjennom nasjonale
kirkestrukturer som Mekane Jesus-kirken i Etiopia.
Rgde Kors har et utstrakt samarbeid med den Inter-
nasjonale Rgde Kors Ligaen og har lenge stilt som
oppgave 4 veere med 4 bygge opp og 4 styrke nasjo-
nale Rgde Kors-organisasjoner. Landsorganisasjo-
nen har omfattende intemasjonale kontakter gjen-
nom bl.a. den Frie Faglige Intermasjonale. Misjo-
nen arbeider flere steder gjennom nasjonale eller
regionale kirkeinstitusjoner. Det er nzrmest en trend
at organisasjonene i sterkere grad tar pd seg oppga-
ver som dpenbart og dirckte er 4 tre inn pa den na-
sjonale og/eller internasjonale arena (dette gjelder
ikke alle organisasjonene, ofte har valgene sam-
menheng med organisasjonenes karakter og ulik-
heter i nettverksforbindelser). Gjennom internasjo-

Boks 32

Et sterkt oppdrag

Den fgrste gang Jesus opptridte offentlig
‘som voksen mann, var i synagogen i sin hjemby

Nasaret. Da valgte han 4 lese denne teksten fra
Det gamle testamentet:
_ «Herrens &nd er over meg, for han har valgt
meg til 4 forkynne et gledesbudskap forde fattige.
Han har sendt meg for 4 kunngjgre at fanger skal
f4 frinet og blinde fA synet igjen, for & sette
undertrykte fri og rope ut et nddens dr fra Herren.»
(Lukas 4, 18-19) e

Det har vart tradisjon i var vestlige verden,
lutherske kirke 4 tolke denne teksten som om den
‘bare handlet om 4ndelige ting. Men vdre kristne
venner i den tredje verden har hjulpet oss til d

mennesket som en helhet av 4nd, sjel og legeme.
Ogdafirde vers Jesus leste ogsd en betydninginn
i den materielle verden. Og der har de spreng-

kraft. Tgr vi kalle dem revolusjonzre?
(Medmenneske nr. 1/1992:16.)

nale og regionale nettverk og nye institusjoner som
Global Forum blir organisasjonene mer sentrale
aktgrer pd det nasjonale og internasjonale plan. Det
er blant annet arbeidet innenfor slike fora som har
bidratt til at Kirkens Ngdhjelp nd har utviklet ikke
bare et lokalt eller nasjonalt perspektiv pa sitt ar-
beid, men et Nord-Sgr perspektiv, hvor et hoved-
mal er & bidra til 4 endre maktstukturene globalt
gjiennom bevisstgjgring (se boks 32). Det synes
dpenbart at mens noen av de store organisasjonenc
og en del av de politisk/ideelle organisasjonene i
gkende grad vil formulere slike overordnede mal
ogsa for sin bistandsvirksomhet, vil fag/yrkes-
organisasjoner og interesscorganisasjoner fortsatt
konsentrere seg om mer begrensede malsettinger
innenfor sin sektor. Dette er et nytt cksempel pa
organisasjonslandskapets forskjellighet, som om
statens mél skal realiseres, bgr oppmuntres.




KAPITTEL V

Staten, organisasjonene og
utviklingslandene

P4 basis av diskusjonen om begreper og pre-
siseringer i kapittel II, av gjennomgangen av utvik-
lingen i statlig politikk og retningslinjer i kapittel
III og av presentasjonen av organisasjonsland-
skapets, dets forandringer og karakter i kapittel IV,
vil dette kapittelet forspke & summere opp noen av
feltets sentrale dilemmaer. Vi vil igjen understreke:
Mandatet for Fase I av evalueringen la ikke opp til
en underspkelse av de private organisasjoners ef-
fektivitet eller fleksibilitet nir det gjelder 4 skape
utvikling i utviklingslandene. Blikket er rettet mot
Norge; den offentlige arena, det private organisa-
sjonslandskap og den historiske utviklingen av
forholdet mellom stat og organisasjoner. De dilem-
macne som diskuteres nedenfor er fplgelig dilem-
maer skapt pd og gjennom den norske arena. Men
gitt bistandens mél, kan ikke handlingsalternativene
tydeliggjgres uten & vurdere hele sakskomplekset i
sammenheng, inkludert hva som er den mest tjenlige
lgsning sett fra perspektivet til fattigbonden i Mo-
sambik og Afghanistan. Samtidig har et gjennom-
gdende analytisk perspektiv vert 4 studere den pri-
vate sektor pd makroniv4, og dermed forhdpentligvis
bidratt til 4 frigjgre forstclsen av sektoren fra mikro-
studiens tvangstrgye hvor det bazrende spgrsmalet
alltid er det samme: ndr organisasjonene sine mal-
grupper?

V1 vil konsentrere diskusjonen om fire punk-
ter vi synes er spesielt sentrale i forholdet mellom
staten, organisasjonene og utviklingslandene. De er
ikke konklusjoner p4, men viderefgringer av gjen-
nomganger, data og drgftinger i de foregdende ka-
pitlene. Omrddene som fokuseres her er politisk-
strategisk uklarhet ndr det gjelder hva en vil med de
private organisasjonene, det statlige koordinerings-
spprsmadlet s@rlig knyttet til langsiktig utviklings-
hjelp/ngdhjelp, spgrsmél om organisasjonenes
samarbeid, uavhengighet og «folkelige forankring»
1 forhold til den norske staten i en situasjon da
bistandsbudsjett kuttes og veksten i stgtten antake-
ligvis vil bli redusert.

Vi har vist at det mest sentrale spgrsmalet ikke
er av organisatorisk eller administrativ karakter,
Hoveddilemmaet er av fundamental politisk art.
Dette kommer til uttrykk pa flere méter, hvorav noen
nevnes her: P4 den ene siden har det vart en vold-
som vekst i de private organisasjonenes arbeid, men
pa den andre siden viser gjennomgangen av offent-
lige dokument at sektorens potensiale, begrensnin-
gerog eventuelle ideologisk-politiske alternativ ikke
har vert virkelig gjennomdrgftet i Igpet av disse
tredve drene. Noen eksempler nevnes her; a) Norske
private organisasjoner har kommet til 4 spille en
stadig viktigere norsk utenrikspolitisk rolle i mange
konfliktomrdder og har demonstrert sitt potensiale
pa dette feltet, uten at denne siden ved deres arbeid
har vaert egnet serlig oppmerksomhet i det politiske
miljg. b) Den norske stat har gjennom NORAD-
representasjonen i vare hovedsamarbeidsland i de
siste ti drene utvidet politikken med 4 gi penger til
lokale private organisasjoner (i 1981 ble det bevil-
get vel Imillion og 1 1991 vel 80 millioner over
Priv.org.-kontorets budsjett alene), uten at dette
(nye) prinsippet for statlig diplomati og utenriks-
politikk er gjennomdrgftet i Stortinget. ¢) Organi-
sasjonenc har utviklet store innbyrdes forskjeller,
ulike former og grader av avhengighet av staten,
samtidig som scktoren fortsatt oppfattes som en
enhetlig og ganske tradisjonell «frivillig sektor». Og
endelig: d) Det er et gap mellom den betydning or-
ganisasjonene spiller i visse omrider og scktorer i
samarbeidslandene, og det mikro-orienterte, pro-
sjektorienterte perspektiv som organisasjonene selv
gjennomgéende ser sitt arbeid i. Det siste er som vi
har vist naturlig, ut i fra at det var den opprinnelige
mdlsettingen for deres bistandsarbeid. Vi har ogs
vist at for mange av de organisasjonene som mottar
mest stgtte er ikke dette perspektivet lenger til-
fredsstillende.

Flere av disse dilemmaene er det mest frukt-
bart 4 ta opp i stgrre bredde etter at Fase II er gjen-
nomfgrt. Her vil vi kun konsentrere oss om ett punkt
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som er nert knyttet opp til fokus for denne under-
spkelsen: Hvordan det offentlige og de frivillige
organisasjonene har taklet mgtet mellom den norske
tredje sektors hjemlige historisk-institusjonelle
bakgrunn og erfaring pd den ene siden, og utvi-
klingslandenes variasjon og kompleksitet nar det
gielder tilsvarende forhold pd den andre siden. Vi
vil ta opp noen bistandstrategiske omrdder hvor
forskjellen mellom organisasjonenes arbeid «der»
og erfaring «her» er svert ulik. Gjennomgangen re-
presenterer ingen kritikk av staten og private orga-
nisasjoners politikk. Den bare drpfter og identifise-
rer et interessant historisk faktum - gapet mellom
praksis i Norge og diagnostiseringen av utviklings-
landene er neglisjert i organisasjonens og statens
mdlsecttingsarbeid.

Norsk tradisjon og ikke-europeiske
samfunn

Dokumentene avdekker at det har vert tenkt
lite pd historien til det norske organisasjonssam-
funnet og de konsekvensene den har for de private
organisasjonenes arbeid i andre samfunn bade ndr
det gjelder staten og organisasjonenes selvforstdelse,
hvordan forholdet mellom den tredje sektor og det
offentlige gjerne vil bli oppfattet og fortolket og for
hvordan mottakeme vil forholde seg til represen-
tanter for den «skandinaviske modell». To trekk ved
denne tradisjonen tas opp her.

I de siste rene er det blitt stadig mer fokusert
pd at organisasjonene og NORAD-representa-
sjonene i samarbeidslandenc, gjennom sin stgtte til
lokale private organisasjoner, skal bidra til 4 bygge
opp det som kalles det «sivile» samfunn i mottaker-
landene (se f.cks. St.meld. nr. 51 (1991-92)). Dette
begrepet er nytti bistandssammenheng, og ble f.¢ks.
ikke brukt i St.meld. nr. 36 (1984-85). Den forrige
meldingen om Nord-Sgr spgrsmdl, (St.meld. nr. 94
(1974-75), sto plantet i en annen tradisjon, hvor
begrepet ikke tilhgrte den politiske verktgykasse.
Det er et begrep som far mening innenfor et mot-
setningsforhold, og hvor motsetningen og kontras-
ten er staten, eller det offentlige. Styrking av det
sivile samfunn innebarer samtidig et forsvar mot
staten, og ¢t gnske om & begrense dens makt i
samfunnslivet. I internasjonal litteratur knyttes be-
grepet ofte til en politikk som har som formal & «roll
back the state». Det snakkes samtidig om «dentredje
scktor», og det enc begrep kan bytte plass med det
andre, som om de skulle uttrykke det samme. Den
tredje scktor-begrepet representerer en annen nor-

| mativ samfunnsmodell enn begrepet «det sivile

samfunn», og avhengig av hvordan man tenker
omkring de frivillige organisasjonene og den ikke-
statlige og ikke-profittspkende sektors rolle vil en
formulere svert ulike, og kanskje motstridende
politikker. Praktikeren kan si: «Dette er ordklgveri»!
Men hvilke ord en bruker signaliserer utviklings-
teoretisk tilhgrighet, oppfattes som bistandspraktiske
valg og styrer bistandsstrategiske beslutninger.

Norge

I Norge har det ikke vart vanlig 4 snakke om
det «sivile» samfunn. Dels har dette sammenheng
med at det motsetningsforhold begrepet impliserer
i forhold til staten eller det offentlige, har vert et
helt perifert aspekt av det norske organisasjons-
samfunnets utvikling og arbeidsoppgaver. Vi har vist
at organisasjonene har jobbet med staten, snarere
enn mot den. Organisasjonene har stort sett hatt som
mal 4 utvide det offentliges ansvar, istedenfor &
erstatte det eller utfylle det pd permanent basis. Selv
organisasjonene som har vart mest i opposisjon til
den bestdende staten, som Thranes og Tranmels ar-
beiderorganisasjoner pd 1850-tallet og rundt 1. ver-
denskrig, gnsket ikke 4 beskj@re statens innflytelse,
men & pke den, helst ved & overta makten 1 den.
Ideen om at det finnes et sivilt samfunn en ma for-
svare - mot staten - er altsd ikke en idé som har statt
sterkt i Norge. Statens rolle i Norge har vaert «the
benevolent state». Den har stort sett ikke fryktet
organisasjonene, ikke oppfattet dem som talsmenn
for statsfiendtlig ideologi, men gnsket dem vel-
kommen, som medspillere mot et felles mdl. Mange
forhold har til sammen skapt en situasjon der or-
ganisasjonene generelt forventer sigtte fra staten og
der staten patar seg denne rollen med selviglgelig-
het (dette samarbeidet er altsd, som vist, serlig naert
innenfor bistandssektoren). Den norske staten har
giennomgdende hatt en slik organisasjonsvennlig
praksis helt siden opprettelsen av Det Kongelige
Selskap for Norges Vel i 1809, som pa sin side ty-
pisk nok var en statsvennlig opplysningsorganisa-
sjon til fremme av landbruket. Den formen som
sosial og politisk integrasjon i Norge har tatt, har
formet den tredje sektorens karakter. Den norske
frivillige sektoren generelt kan altsd karakteriseres
som en typisk statsorientert sektor. Den norske
bistandssektoren har historisk vert et tydelig ek-
sempel pé dette allmenne fenomen.

Gitt denne motseming mellom egenerfaring og
diagnostisering av utviklingslandenes problem, kan
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en stille spgrsmdlet pd nytt. Vil Norge pd prinsipi-
elt grunnlag begrense statens innflytelse og styrke
den private, frivillige sektor i utviklingslandene -
slik begrepsbruken tilsier? Eller er meningen snarere
d bidra til & styrke statsadministrasjonen, til 4 eta-
blere en regelbundet stat og en stat som kan garantere
«universelle rettigheter» - dvs. gjeme styrke staten
om det eren god stat - men at en 0gsa bgr stgtte opp
om utviklingen av et sett av altemnative institusjoner
1 samfunnet som kan styrke pluralisme, demokrati,
deltakelse etc.?

For det andre: Norske ideologiske forestillin-
ger knyttet til velferd og rettigheter og de frivillige
organisasjonenes rolle i samfunnsutviklingen er
utpreget universelle, snarere enn partikulere. Hva
betyr dette motsetningsparet i var sammenheng?
Den s@rnorske eller skandinaviske modell for
velferdsstatenes vekst har vaert neret av forestillin-
gen om likhet for loven, og at det bare er en insti-
tusjon som kan garantere disse rettene - og det er
staten. I trad med dette har de private organisasjo-
nene i Norge stort sett hele tiden blitt oppfattet bade
av staten og av seg selv som komplementare til
statens politikk, og ikke som utfordrer til denne
politikken,

Det er en motsetning mellom denne universa-
lismen i norsk velferdstatstenkning og den frivillige
bistandssektorens erklaerte partikularisme, eller som
det heter pd bistandsspraket; den milgruppeorien-
terte politikken. Problemet mellom universalisme
og partikularisme forsterkes og tar andre former i
samfunn hvor staten har et helt annet administrativt,
gkonomisk og politisk potensiale enn den norske
staten vis 4 vis sitt «sivile samfunny.

En slik «partikularisme» blir i mye forskning
papekt som en av de historiske og institusjonelle
svakhetene ved den frivillige sektor. Et trekk ved
de private bistandsorganisasjonenc er nettopp at de
har en partikuler, gruppeorientert innretting og
strategi. Organisasjonenes rolle gjgr at de umulig
kan garantere malgruppens rettigheter. Det kan de
ikke 1 Norge, og langt mindre i mottakerland, med
mindre de pd permanent basis gjgr et omride eller
en gruppe til «sitt» omrdde eller «sin» gruppe. Kra-
vel om garanterte rettigheter og innfrielse av slike
rettigheter vil fortsatt vaere statens ansvarsomride.
En kan derfor snakke om en «filantropisk partiku-
larisme» (Salamon 1986), en partikularisme som i
norsk historie altsd har vart oppveiet av staten, og
som samfunnsreformatorer lenge har vert opptatt
av (se boks 33).

Et overgripende problem, sctt mot denne
bakgrunn, er fglgelig forholdet mellom den orga-

Boks 33

J.S. Mill sa pa 1800-tallet: «Charity almost
always does too much or too little; it lavishes
bounty inone place, and leaves people to starve in
another» (Mill 1891: 585)

nisasjonskultur og den statsorientering organisa-
sjonene som aktgrer pd en norsk historisk arena, er
barere av, og den mer partikul®re, «anti-stat» stra-
tegien de arbeider etter i utviklingslandene. Eller
omformulert i bistandsmiljgets sprikbruk: Staten vil
at organisasjonene skal vere «kanaler» for sin bi-
stand, skal vere «komplement®re» til norske stat-
lige bistandsaktiviteter. Organisasjonene har positivt
akseptert denne statlige kanalfunksjonen, i trdd med
hva som har karakterisert forholdet mellom det of-
fentlige og de frivillige organisasjonene i vart land
(fr. kap. IT). I utviklingslandene arbeider de samme
organisasjonene etter en strategi som bade til dels
er anti-statlig og partikuler. Dette gapet er ufor-
midlet i statens og organisasjonenes strategidisku-
Sjoner,

Poenget her er selvsagt ikke at feltets aktgrer
skulle ha vert plassert pd skolebenken for 4 om-
skoleres til amatgrhistorikerc pa det norske samfunn,
cller at dilemmaet kunne vrt 1¢st om organisasjo-
nene simpelthen hadde eksportert sin norske erfaring
eller norske tradisjon til andre samfunn. Men det
ma kunne tolkes som ct tegn pé feltets intellektuelle
klima og graden av refleksjon over eget arbeid, at
dilemmact ikke er diskutert. Det er ingen ting i den
historiske utvikling som skulle tilsi at feltet ikke
kunne ha foretatt et slikt forsgk pd 4 identifisere egne
«skjulte» holdninger og sin unike historisk-
institusjonelle bakgrunn. De ville sannsynligvis ha
gkt det norske feltets evne og mulighet til 3 utforme
en klarere politikk, som kunne ha vegetert pa erfa-
ring og kompetanse. Dermed kunne feltet presentert
et internasjonalt bidrag til debattecn om «NGO’s
contribution to development». I utgangspunktet er
selvsagt norske erfaringer og tradisjoner helt irre-
levant for mulig utvikling i andre historiske pro-
sesser 0g situasjoner, vare seg pd Sri Lanka cller i
Bangladesh. Men de kan gjgres relevante, dersom
organisasjonen (over tid) utvikler forstaelse for bide
generelle og spesiclle trekk ved den norske erfaring.
Det kan ogsd (over tid) gi skarpere blikk for gene-
relle og seregne trekk ved de samfunn de arbeider
for 4 endre.
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Utviklingsland

Hva med situasjonen i utviklingslandene?
Hvilken oppfatning har den norske stat hatt om re-
lasjonene mellom stat og samfunn der, og hvilke
politiske retningslinjer har den gitt for de norske
organisasjoners arbeid? Denne gjennomgangen vil
konsentrere seg om stat/samfunn og universalisme/
partikularisme, siden det er tema som pé ulike mad-
ter og omrader er tatt opp i rapporten forgvrig.
Gjennomgangen vil s@rlig kretse omkring St.meld.
nr. 36 (1984-85), fordi ideologien i dette policy-do-
kument bidde méilbar og forsterket det ideologisk-
politiske grunnlag for ekspansjonen til frivillige
organisasjoneri lgpet av 1980-tallet. NORADs nye
strategi og den siste Nord-Sgr-meldingen fra som-
meren 1992 representerer pd dette feltet sma end-
ringer.

Det er selvsagt umulig 4 snakke om noen
modell for utviklingslandene som helhet eller om
en spesiell mate forholdet mellom organisasjonene/
stat eller mellom universalisme/partikularisme 1
velferdsstatsideologi tar i utviklingslandene. Slike
generelle modeller kan imidlertid mer enn skimtes
i offentlige dokumenter og i organisasjonencs ma-
teriale i framstillingen av utviklingslandene og de
private organisasjonene. Men forholdet mellom
staten og de «private organisasjonene» i Kina, med
dets flere tusendrige statstradisjon, konfusiansk
embedsmannsideologi og nivarende monolittiske
ideologi, er fundamentalt annerledes enn 1 Costa
Rica og Eritrea. Bdde Regjering, NORAD og de
frivillige organisasjonene snakker generelt om be-
hovet for 4 styrke det sivile samfunn. I visse afri-
kanske omrider er det imidlertid malplassert d bruke
selve begrepet, fordi det ikke finnes noen virkelig-
het det passer pd (se Tvedt 1992b). Spgrsmalet er
derfor snarere hvilke typer organisasjoner en bgr
stgtte i hvilke samfunn pd hvilke trinn i deres utvi-
klingsprosess og, gitt deres rammer og framtidige
muligheter, innenfor en gjennomtenkt, konkret
utviklingsstrategi.

Universalisme og partikularisme i
strategi, prosjektprofil og folkelig
deltakelse

Strategi

Den norske private bistanden bgr, 1 henhold
til rddende bistandsstrategi, ikke primart ta ut-

gangspunkt verken i statens behov eller den sittende
regjerings pnsker. Milgruppene er jo nettopp ofte
definert uti fra deres motsetning til eliten, til staten.
Hjelpen skal imgtekomme malgruppenes «reelle og
opplevde behov», hvilket underforstitt ofte betyr -
snarere enn Statens planer. Mdlet oppfattes gjeme
som 4 gi hjelp til formal som blir neglisjert og
kanskje motarbeidet av samarbeidslandets regjering
og elite. Det er nettopp i denne sammenhengen de
private organisasjonene bade i Norge og 1 mo-
takerlandet blir sentrale kanaler, fordi de kan lede
norsk stgtte ut til omrdder og grupper som staten
ikke kan eller vil na.

Historisk har det skjedd en forandring 1 mot-
takerorienteringen. P4 1960- og tidlig 1970-tallet
innebar det utelukkende stat-til-stat-forhold. Fra
midten av 1980-tallet er det i st@rre grad basert pa
forbindelser mellom utvalgte malgrupper pa rele-
vante niva pa den ene siden og den norske staten/
norske private hjelpeorganisasjoner pd den andre
siden. Denne endringen, som har sammenheng med
en generelt negativ eller kritisk holdning til
statsapparatet i utviklingslandene, har falt sammen
i tid med de frivillige organisasjonenes sterke inntog
pa bistandsarenaen. (Igjen: Sammenliknet med
norsk embedtsmannstradisjon og synet pd staten i
Norge, er dette synet pd staten pafallende. Som in-
dikert ovenfor, stir norsk politisk historie 1 vesteu-
ropeisk sammenheng fram som s@rmerkt ved at
tilslutningen til opplysningstidens idé om staten som
den beste garantien for samfunnsmessig velferd har
vert si sterk.) Ofte blir statsbyrdkratiet og eliten i
utviklingslandene oppfattet og beskrevet som en
bgyg bistandspolitikken bgr gi utenom, pga. dens
partikularisme, dvs. den forsvarer kun klasse- eller
gruppeinteresser. De representerer en «barriere» for
utvikling hvis avgjerelser md avdekkes «gjennom
medvirkning fra malgruppens egne organisasjoner»
(St.meld. nr. 36 (1984-85):89).

Den malgruppeoricnterte fattigdomsorien-
teringens perspektiv omfatter naturlig ikke reflek-
sjon over behovet for at klasser, med pkonomiske
og politiske interesser knyttet til en effektiv og ra-
sjonell statsmakt, oppstdr pd tvers av stamme- 08
folkegruppetilhgrighet. Fplgelig skilles det heller
ikke analytisk eller bistandsstrategisk mellom
samfunn der staten er en statsmakt i ordets vanlige
forstand - med en regjerende klasse, med et vel ut-
bygd administrasjonsapparat, med volds- cller
skattemonopol - og samfunn der statens rolle ennd
er helt marginal, slik tilfellet er pd store deler av
den afrikanske landsbygda sgr for Sahara. En fplge
av dette blir at det ikke dpnes opp for en diskusjon




Staten, organisasjonene og utviklingslandene 97

av de frivillige organisasjonenes konkrete potensiale
0g begrensninger i ulike samfunn og pé ulike omri-
der. Ndr stratcgien behandler mottakerorientering
og mdlgruppeorientering si generelt og ahistorisk,
blir neglisjering av statens, elitens og byrakratiets
interesser nermest en dyd, hvor stgtte til private or-
ganisasjoncr sd d si blir svaret p4 denne «statenes
elendighet». (Som bistandsfaglig problem er dette
blant annet erfart av Kirkens Ngdhjelpi Eritrea. Etter
a ha stgttet en «frivillig organisasjon» som Eritrean
Relief Agency, og dermed den eritreiske kampen
for nasjonal selvstendighet i 15 4r, befinner de seg
nd 1 Asmara som en viktig samarbeidspartner for
den nye eritreiske regjering og elite. Ideologi og
praksis samsvarer ikke lenger!)

Prosjektprofil

Sosiale velferdsprosjekt som er ekstemt fi-
nansiert av frivillige organisasjoner uten lokal
gkonomisk basis, kan, pd grunn av kostnadene, ofte
vere vanskelig 4 overta for mottakerstaten (se
Tvedts delrapport og Harir og Tvedt (red)). Norske
politiske retningslinjer har vart mindre opptatt av
mottakerregjeringenes godkjennelse av slike pro-
sjekter, enn hva for eksempel de svenske har vart.
Helt ordinzre gkonomiske mekanismer, som enhver
norsk regjering eller norsk organisasjon kjenner til
ndr det gjelder statens forpliktelser i Norge, er
uavklart 1 politikken overfor de private organisa-
sjonene og i organisasjonenes strategier.

Mange vil hevde at det i mange av Norges
samarbeidsomrdder i Afrika er et problem at lokal-
samfunnene og lokalgkonomiene ikke er tilstrek-
kelig integrert i et sammenhengende gkonomisk og
politisk system. Det finnes en mengde eksempler
pd produktiv aktivitet som unnslipper bide marke-
det og staten. Det skjer ofte en spontan tilbaketrek-
king fra markedet, det finnes etniske og religigse
konflikter, migrasjoner etc. som kontinuerlig un-
dergraver statlig autoritet og kontroll. Det vil si at
mange av de afrikanske statsdannelsenc erinneien
historisk prosess der de enné ikke er blitt rotfestet
som empiriske realiteter. Tenkningen omkring og
de partikul@re mélsettingene for mange av de private
organisasjonenes prosjekterkan lett fgre til eller har
fgrt til en situasjon hvor de private organisasjonene
spiller pd lag med de sentrifugale kreftene. Den
norske staten har argumentert positivt for at mal-
gruppeorienteringen kan redusere avhengigheten av
statlige refordelingsmekanismer som «skatter, til-
skudd, trygder», med den begrunnelse at disse sjel-

den fungerer skikkelig i de minst utviklede landene
(St.meld. nr.36 (1984-85):23). Det vil si at nocn av
de viktigste bindene mellom staten og samfunnet
og mellom sentrum og periferi, som nettopp i de
minst utviklede landene er skjgrest, kuttes over med
bistandens velsignelse, Slikec argumenter hviler som
regel ikke pd en normativ eller politisk oppfatning
om at statsdannelsene bgr opphgre til fordel fornye
statsgrenser. De uttrykker snarere en idé som er
begrenset til utviklingslandenes realitet hvor det
nasjonale markedet og makro-gkonomiske pro-
blemstillinger er perifere. Eller med andre ord at
den universalismen som har kjennetegnet norsk
politikk i Norge erstattes av partikularisme i norsk
politikk i utviklingslandene.

Folkelig deltakelse

De private organisasjonene skal demokratisere
samfunnene gjennom organisering av milgruppene.
En slik mobilisering av malgruppene til aktiv del-
takelse oppfattes som en forutsetning for en sely-
berende og sunn utviklingsprosess. «Folkelig del-
takelse» oppfattes som noe mer enn en metode for
effektiv gjennomfgring av enkeltprosjekt, selv om
det ogsd erdet. Det er en hovedstrategi for & fremme
en demokratisk utvikling. Den er et ledd i arbeidet
for politisk-pkonomisk organisering av malgrup-
pene som pa lengre sikt kan fgre til interne struk-
turelle endringer. Strategien blir gjerme formulert
som en allmenngyldig regel: «Dersom gruppene
organiserer seg i arbeidet for sine rettigheter, vil
dette vere et demokratiserende element i landenes
indre politiske utvikling»(St.meld. nr. 36 (1984-
85):23). Det er underforstétt at en slik organisering
vil skje med bistanden som fgdselshjelper og padri-
ver - serlig med hjelp av de private organisasjo-
nene.

Demokratiseringsprosessen som blir skissert
for utviklingslandene, har f4 trekk til felles med
demokratiets historie i Norge, en historie som i store
treckk kan beskrives som en kamp for folkets rett til
a delta i statsstyret. Demokratiets utvikling har vart
nart knyttet til nasjonsbyggingen og de ulike
klassers inntreden pd den nasjonale politiske arena.
Demokratiet har historisk fglgelig vart knyttet til
en statsform, og dets utvikling til innby ggemes kamp
for retten til & delta i statens avgjprelser gjennom
folkeforsamlingens forhandlinger. Den private bi-
standens demokratioppfatning likner pi viktige
punkter den pluralistiske deltakermodellen. Denne
doktrinen er nert knyttet til den industrielle statens
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ekspansjoni Vesten. Den fikk vind i seilene rett fgr
fgrste verdenskrig, og kan tolkes som en reaksjon
pd statens pkende makt og tilstedevarelse. Malet
var 4 forsvare ulike interessegrupper i det sivile
samfunn mot ikke-akseptabel statlig maktutpvelse.
Den underliggende ideologien var basert pa en tro
pd gruppenes representative natur (i motsetning til
statens). Deres representative natur ble virkeliggjort
giennom egne organisasjoner. Strategien for de
private organisasjoners arbeid i utviklingslandene -
dvs. ogséd for den afrikanske landsbygda! - hvor
gkonomien og de politisk-sosiale relasjonene er
preget av selvbergingspkonomi og begynnende
markedspkonomi og hvor statens posisjon er ytterst
begrenset, er ubevisst farget av en modell utvikleti
Europa som en reaksjon pd industrialisering og en
sterk stat.

Men finnes det et materielt, politisk og kultu-
relt grunnlag for en slik demokratiseringsstrategi 1
de forskjellige utviklingslandene? Om strategien
skal virke etter hensikten, forutsetter det en nasjonal
politisk arena der statens autoritet kommer til uttrykk
og et lokalt grunnlag for denne type folkelig delta-
kelse og organisering. Selvsagt er ikke politiske in-
stitusjoner rene avspeilinger av sosio-gkonomiske
forhold, men all erfaring tyder pé at de, for  kunne
spille noen samfunnsmessig rolle over tid, mad ha
en viss forbindelse med artikulasjon av gkonomiske,
politiske eller sosiale interesser i samfunnet selv.
Problemet er om de organisasjoner som gjerne nev-
nes som medspillere i en slik deltakermodell -
«jordbruks- og fiskerisamvirke, landsbyrdd, fag- og
n&ringsorganisasjoner, kvinneorganisasjoner, reli-
gigse, sosiale og menneskerettsbevegelser, 0sv.»(s.
89) - har et slikt lokalt grunnlag. Strategicn bygger
pi en forestilling om at de «utsatte gruppene», de
fattige og kvinnene innen det tradisjonelle jordbru-
ket, kan danne formelle interesseorganisasjoner.
Men tilhgrer disse mottakergruppene en sosial ka-
tegori, og handler de bevisst som en slik sosial ka-
tegori? Er det ikke kanskje slik, at i den grad de
foler at de tilhgrer et «samfunn», vil det antakelig-
vis heller vaere religigst, etnisk, geografisk eller
familizrt bestemt?

Strategien for de private organisasjonene er
svart kritisk overfor staten og den bestdende eliten,
men helt ukritisk overfor «folkelige organisasjoner.
Innenfor det byrakratisk-administrative system har
det fert til at kravet om lokale samarbeidsparinere
blir oppfattet pd en formalistisk méte. Om Kirkens
Ngdhjelp samarbeider med lokale kirkeorganisa-
sjoner er selvsagt ikke det noen garanti for at norsk
bistands overordnede malsettinger nds. Som 1 Eu-

ropas historie, spiller ogsd kirkesamfunn i Afrika
ulike roller. Om LAG og Nicaraguakomiteen sam-
arbeidet med en bondeorganisasjon i Nicaragua be-
tyr det ikke at de samarbeidet med en frivillig or-
ganisasjon, men med statens forlengede arm. Nar
Afghanistankomiteen samarbeidet med lokale or-
ganisasjoner i Peshawar og i ulike distrikter i Afg-
hanistan, samarbeidet de med organisasjoner med
svart ulike mélsettinger, ideologi etc. En frivillig
organisasjon kan selvsagt veere bade folkelig og anti-
folkelig, rcaksjon®r og revolusjoner, totaliter og
demokratisk. Den skiller heller ikke mellom ulike
faser i organisasjoners utvikling som mobilise-
ringsfasen, byrdkratiseringsfasen og demobilise-
ringsfasen. Siden bistand er en form for gave-pko-
nomi i lokal sammenheng med enorme pengesum-
mer involvert, manipulerer den eksisterende eliten
med prosjekt og midler, og nye eliter oppstdr innen
de skapte organisasjonene i kraft av de ressurser de
far innflytelse over. Hva karakteriserer denne nye
eliten som oppstdr i kjglvannet av bistandspro-
sjektene? Hvilken historisk rolle vil den spille? De
lokale administratorene kolonimakten utdannet, ble
oftest det nye ledersjiktet i de selvsiendige statene.
Hvilken rolle vil den nye eliten, «the NGO-class»
som noen kaller det (Moyo 1991), komme til & spille
i arbeidet for nasjonal enhet, konsolidering og ut-
vikling? Mens strategien er kritisk mot den etablerte
eliten, har den ingen motforestillinger mot den nye
lokale eliten eller formeninger om hvordan den vil
skille seg fra den gamle.

Denne deltakermodellen begrenser seg ikke til
4 fremme et ideal om en slags balanse mellom sta-
ten og det sivile samfunn gjennom hele tiden a
modifisere statens makt. «Lokal deltakelse», «fol-
kelig deltakelse» og «aktiv mobilisering» blir
framstilt som et middel for d etablere en motmakt,
til 4 «fremme politiske og sosiale krav» (St.meld.
nr. 36 (1984-85): 89), til 4 avslgre «avgjprelser som
glr pd tvers av de fattiges interesser» (s.st.), og a
styrke deres «evne til & mélbazre sine interesser»
(s.st.:23). Milet er altsd motmakt mot eliten, mot
staten og mot byrdkratiets interesser og politikk, og
denne folkelige deltakelsen blir ikke sett pd som
mulige stadier i en nasjonal integrasjons- og kon-
solideringsprosess. «Folket» oppfattes som mot-
stykket til staten, og dets frivillige, private organi-
sasjoner som motstandere av statens autoritet. Or-
ganisasjonene er altsd oppsamlere av avvikende
holdninger og handlinger i forhold til staten - men,
som vi skal se, organer for deltakelse i forhold til
bistanden. Betydningen av & skape nasjonal enighet
om grunnleggende spilleregler og kamparenaens
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grenser, kommer i bakgrunnen for konflikt- og
motmaktperspektiver, men fgrst og fremst - det ne-
glisjeres pd grunn av den mikro-orienterte tenknin-
gen.

Gruppeinteresser

Det antydes sjelden at flertallet av de fattigste
pa den afrikanske, sgramerikanske eller asiatiske
landsbygda og deres organisasjoner kan ha tidsbe-
stemte oppfatninger som ikke ngdvendigvis m4 falle
sammen med anerkjente mal pé rettferdighet i
samfunnct eller med flertallets reelle langsiktige
interesser. Til tross for en lang periode med politisk
sosialisering, et hgyt utdanningsnivd og bred tilgang
pa informasjon, er anklager om «mangel p4 nasjo-
nalt ansvar» og «gruppepolitikk» den norske statens
hovedargument mot interesseorganisasjoner i
Norge. I utviklingslandene, der bevisstheten om
fellesinteresser, det vare seg pd nasjonalt eller
klassemessig nivd, ofte er uutviklet, erkjennes det
ikke at et slikt problem eksisterer.

P4 den annen side har parolen «folkelig del-
takelse» en viktig begrensning i forhold til bistanden
selv. «Deltakelse» betyr, som ordet sier, «4 ta del
i». «Folket» skal ta del i giverens aktiviteter - or-
ganiseringen og mobiliseringen av befolkningen er
ngdvendig for at mottakemne skal fple ansvar for
prosjektene. I forhold til bistandsadministrasjonen
og bistandsbyrdkratict er det dpenbart at metoden
ikke er tenkt & skape motmakt. Bildet som tegnes er
et bilde av bistandsadministratorene og lokalbe-
folkningen som «hand i hand» skaper en motmakt
til det nasjonale byrdkrati og statsadministrasjon.
Bistandsarbeiderne blir folgelig i motsetning til det
nasjonale byrdkratict gitt en solid plass, men da
snarere som interessert part enn upartisk ekspert,
dvs. som talsmann for partikulre interesser snarere
enn nasjonal interesse.

Denne modellen skaper et ansvarsproblem
knyttet til debatten om universalisme og partiku-
larisme som ikke blir problematisert. Det er allment
erkjent at et hovedproblem i mange utviklingslands
demokratiske utvikling er etableringen av politisk-
administrative system og en politisk kultur som vil
ansvarliggjgre byrdkratict og administrasjonen
overfor hele sitt folk. Det direkte samarbeid mel-
lom bistandsorganisasjoner og lokale private orga-
nisasjoner vil lett skape en struktur som nettopp er
kjennetegnet av at ingen blir gjort ansvarlig, eller at
ansvaret blir partikularisert. Den intime samhandling
mellom bistandseksperter/byrakrater som rappor-

terertil et annet land og lokale interessegrupper, vil
gjgre det ytterst vanskelig 4 avdekke de ulike
aktgrers ansvari utformingen av politikken. Formelt
ansvar vil avvike radikalt fra faktisk ansvar.
Mange i Norge, og ikke minst de siste regje-
ringer, har oppfattet organisasjoner som represen-
tanter for snevre gruppeinteresser som vanskeliggjgr
en ngdvendig omstilling av norsk gkonomi og
produksjon: Det representative demokrati og den
utgvende makt ma styrkes pd bekostning av orga-
nisasjonene, om rasjonelle beslutninger skal bli tatt,
heter det. P4 samme tid fremmer Norge i utvi-
klingslandene, der nasjonale og ikke minst inter-
nasjonale gruppeintercsser - sd vel gkonomiske
(multinasjonale konsern) som politiske (menne-
skerettighetsgrupper, bistandsorganer etc.) - stir
svert sterkt, en politikk som stimulerer organise-
ring av gruppeinteresser, nermest uten forbehold.

Konklusjon

Etter denne gjennomgangen er det mulig 4
framsette fplgende pdstand: Effekten av de norske
private organisasjonene og den norske statens
virksomhet nar det gjelder 4 pdvirke framtidige
organisasjonssamfunn og organisasjonskulturer bgr
ikke undervurderes. Sannsynligvis er det nettopp pa
slike omrdder effekten er mest varig bdde pi godt
og ondt. Det kan for eksempel ikke vare tvil om at
veksten til det norske organisasjonssamfunnet og
mdten det skjedde p4, har spilt en stor rolle i vart
land. Tilskyndet av bistanden skjer det en eksplo-
sjon i oppbyggingen av organisasjoner i mange
mottakerland. Disse organisasjonenes relasjon til sin
stat, oppfatning av gruppeinteresser versus nasjonale
interesser, deres rolle i 4 etablere partikulzre vel-
ferdsordninger snarere enn universelle ordninger
etc., vil ha konsekvenser langt inn i fremtiden.

Poenget med denne gjennomgangen har ikke
vart d argumentere for en alternativ politikk, eller &
vise at den fgrte politikken er «gal». Denne studien
har verken materiale til eller ambisjoner om det.
Derimot har vi antydet dilemmaer og motsetninger
mellom de norske organisasjonenes egen historie,
tradisjon og rolle, og dominerende strategier for
deres arbeid i andre land - dilemmaer som er blitt
oversett og dermed ikke utnyttet som surdeig for
utvikling av bistandspolitikk.
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Statlig koordinering

Et annet dilemma er forholdet mellom statens
og organisasjonenes arbeid med ngdhjelp/flykt-
ningehjelp pd den ene siden og arbeidet med utvi-
klingshjelp pd den andre siden. Dette arter seg ikke
bare pi det statlige koordineringsplan, som vist 1
giennomgangen av de ulike retningslinjene og den
forskjellige praksis mellom NORAD og UD. Det
kommer ogsa klart til syne pd det overordnede po-
licy-plan, som det er vist, i gjennomgangen av
St.meld. nr. 51 (1991-92). De statistiske oversikiene
over ngdhjelp/utviklingshjelp har vist at ngdhjelp i
hele tidret har dominert, og at noen av de st@rste
humanitzre organisasjonene de siste drenc 1 svert
stor grad har drevet ngdhjelp/flyktningearbeid,
samtidig som de oppfatter seg selv som utviklings-
hjelpsorganisasjoner (med unntak av Norges Rgde
Kors). Vi har antydet at denne utviklingen ogsa
finner sted av organisasjonsinterne drsaker, ved at
ngdhjelp er mer «lgnnsomt» for organisasjonene.
Problemet med 4 samordne ngdhjelp og utvi-
klingshjelp er altsd ikke bare knyttet til teoretiske
og bistandspraktiske problem i «felten». Ogsa dette
spgrsmélet er et spgrsmél som ikke kan analyseres
pd en allsidig méte uten 4 ta utgangspunkti hva som
skjer «ute». Her vil vi derfor begrense oss til 4 iden-
tifisere dilemmaer knyttet til den norske arena og
de norske landplanene 1 utviklingslandene.

Vi har vist at da Stortinget diskuterte proble-
met med samordning mellom ngdhjelp og utvi-
klingshjelp pd 1960-tallet, og satte foten ned for en
statlig samordning av de to aktivitetene, var situa-
sjonen radikalt forskjellig fra hva den er nd. N do-
minerer ngdhjelp/flyktningehjelp, da var det et re-
lativt marginalt fenomen. Den gang var det sju or-
ganisasjoner, nd er tallet flere hundre. Forutsetnin-
gene pd 1990-tallet er altsd helt annerledes enn pa
1960-tallet. Aktgrene fgler problemet mye sterkere
nd enn pa 1960-tallet. Problemene i mottakerlandene
pa 1990-tallet er helt annerledes enn pa 1960-tallet,
etter NGO-tidrets eksplosjon i delegasjoner og
prosjekter. NORAD-representasjonene i mottaker-
landene og de norske ambassadene har gjennomga-
ende svert liten oversikt og kapasitet til 4 holde seg
orientert, enn si overvike de norske organisasjone-
nes arbeid. Vi har vist at andre land har andre ord-
ninger; i Sverige er det ett organ som handterer
begge felt, i Canada vurderes det 4 integrere alt ar-
beid til de private organisasjonene i de respektive
landkontor i CIDA. I Norge snakkes det om «elt
sugergr» inn i NORAD-systemet og «ett sugergr»

inn i UD-systemet. UD har ogsd oppnevt en spe-
sialrdd for humanitzre organisasjoner. Spgrsmalet
er om denne lgsningen er en pragmatisk og hen-
siktsmessig mellomlgsning eller om det trengs
sterkere lut til for 4 Igse de koordinerings- og
samordningsproblem som bdde UD, NORAD og
organisasjonene uttrykker.

Regjeringen i St.meld. nr. 51 og NORAD
giennom sin strategi for 1990-4rene, harlagt pkende
vekt pd at organisasjonenes arbeid skal samordnes
med NORADs landplaner, der dette er aktuelt. Men
samordning er selvsagt ikke bare et administrativt
spgrsmél; det er i siste instans et politisk spprsmél
som krever bide autoritet og kapasitet. Som vi har
vist i kapittel IV har organisasjonslandskapet ogsa
en egentyngde, som ikke sd lett lar seg innordne i
slike planer (ikke minst siden NORADs satsningsfelt
endres over tid). Hvordan balansen mellom orga-
nisasjonenes identitet og autonomi pa den ene siden
og statens behov for mer effektiv utnyttelse av sine
midler pd den andre siden har fungert/kan fungere
innenfor ulike lands utviklingssituasjon, bgr bli et
tema for Fase I

Organisasjonenes uavhengighet,
egenart og samarbeid

Vi har vist at det kan v&re en motsetning
mellom statens gnske om integrasjon og komple-
mentaritet og organisasjonenes autonomi og inte-
gritet. Over tid kan det ikke vere tvil om at staten
har gkt sin innflytelse over de norske organisasjo-
nene, dels pd grunn av at den finansierer stgrre 0g
stgrre deler av mange organisasjoners aktiviteter,
og dels pd grunn av at den i sterkere grad enn 1 bi-
standens barndom har evne og vilje til politisk
samordning. Samtidig kan det synes som et para-
doks (men ikke i norsk sammenheng!) at det er det
statlige direktoratet som i de siste drene har under-
streket de private organisasjonenes behov for a
ivareta sin identitet, folkelige forankring og uav-
hengighet, som det heter i St.meld. nr. 51 (1991-
92). NORAD har ogsd sagt seg villig til 4 finansiere
utprgving av ulike samarbeidstiltak organisasjonene
i mellom. Men kan Priv.org.-kontorets gnsker (som
ogsé selvsagt har sammenheng med behov for re-
duksjon av administrative byrder) hamle opp med
harde fakta, som den historiske trend i utviklingen
av de institusjonelle og gkonomiske bdnd mellom
den tredje sektor og staten? Institusjonell endring
har med framtida 4 gjgre. Den kan vi aldri ha virkelig




innsyn i. Det vil derfor alltid vare stor usikkerhet
knyttet til framtidige virkninger av institusjonelle
forandringer. Det denne studien kan gjgre er &
identifisere noen institusjonelle valgmuligheter, gitt
«hovedsporets» historiske tyngde og de politisk-
1deologiske utfordringene.

St.meld. nr. 51 bruker stadig begrepet «kom-
plementaritet», og «kanalfunksjonen» for offentlige
midler star sentralt. Organisasjonene pé sin side har,
ndr de klager pA NORAD:s styring og kontroll, stort
sett vaert opptatt av byrdkratisk kontroll; dvs. at
autonomi ofte har vert oppfattet som administrativy
autonomi snarere enn knyttet til grader av politisk-
ideologisk uavhengighet. Det er imidlertid péfal-
lende at ndr méilet om 4 styrke organisasjonencs
uavhengighet og folkelige forankring er blitt drgftet,
sd har det ikke blitt knyttet opp til bistandspolitiske
spersmadl. Eller med andre ord: Vil staten ni sitt
erklerte mal om 4 styrke organisasjonens folkelige
forankring, deres integritet og uavhengighet uten 4
stimulere til nytenkning, ikke bare nér det gjelder
organisasjonsmgnster og egenandel, men ogsa nér
det gjelder politisk profil? Om organisasjonene vil
styrke sin uavhengighet og sitt serpreg, kan det skje
uten at prosessen knyttes opp til visjoner, arbeids-
mater, profiler som staten - pd grunn av statens
s@rpreg og forankring - ikke s lett kan anta. Om
det har noen hensikt (annect enn som en administrativ
vinning, grunnet konflikten mellom stillingsstoppen
1staten og gkte bistandsbudsjetter) 4 etablere en egen
frivillig kanal, vil ikke det i det lange 1gp kreve at
stat og organisasjoner organiserer seg rundt mer
ulike arbeidspraksiser og bistandsideer? Og hvor
finnes balansen mellom organisasjonenes egenart
og det offentliges vilje og mulighet til 4 finansiere
deres arbeid (jfr. diskusjonen av ngytralitets-
paragrafen 1 kapittel III).

Samarbeidsspgrsmdlet

Det interessante i Norge er at det er staten som
har tatt initiativ til at organisasjonene samordner og
styrker seg rundt sin egenart. NORAD tok initiativ
til Bistandsnemda for misjonsorganisasjonene. For
vel ett og et halvt dr siden tok NORAD initiativ til
at organisasjonene skulle mgtes og diskutere egnede
samordningsstrukturer. Initiativet fikk nering av
utspillet til generalsekret@ren i Redd Barna om at
bare 10 organisasjoner i Norge burde f4 drive bi-
stand. Som det heter i et referat: «Det betyr at drgyt
70 bistandsorganisasjoner skal raderes ut. Er Eldens
synspunkter ogsd dekkende for hva NORAD mener
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om dette?» (Referat fra mgte med sma bistands-
organisasjoner 29.10.91). Som organisasjonecne
oppsummerte: «N& er ballen hos oss» (8.5.). Som-
meren 1992 drpfter organisasjonene (s@rlig de smi)
ennd dette, uten at noen konkrete forslag er vedtatt.

Hvilke alternativer finnes, gitt eksisterende
byggesteiner og rammer? Na foregar kontakten storn
sett som enveiskommunikasjon. Staten mgter or-
ganisasjonene en gang pr. dr og bekjentgjgr sine
planer for dret som kommer. [ tillegg er det selvsagt
en reckke samridingsmgter med utvalgte organisa-
sjoner. Det er ogsd formelle og uformelle kontakter
mellom de ulike organisasjonene, men da fgrst og
fremst mellom de fem store humanit@re organisa-
sjonene og mellom misjonsorganisasjonene. De
«fire store» er 1 varierende grad interessert i ad-hoc
samarbeid med hverandre (de gikk for eksempel
sammen om innsamlingsaksjonen til tgrkerammede
1 Afrika, 1992, men ville ikke ha med Strgmme-
stiftelsen som ogsi hadde lyst & vere med). De har
ogsa ytret vilje til samarbeid med de smé organisa-
sjonene, men da pd sine premisser. Misjonen har
etablert Bistandsnemda, som synes & ha kommet for
4 bli. Norges Blindeforbund, Norsk Forbund for
Psykisk Utviklingshemmede (NFPU) og Norges
Handikapforbund har samarbeidet 1gselig siden
1981, og har etter TV-innsamlingen 1991 besluttet
4 danne en koordinerende enhet. Noen solidaritets-
organisasjoner har flyttet sammen i Solidaritetshuset
for blant annet 4 samordne informasjonsarbeidet
(Fellesrddet for det Sgrlige Afrika, Latin-Amerika-
gruppene og Studentenes og Akademikemes Inter-
nasjonale Hjelpefond). Men fortsatt er det store
flertall organisasjoner «alene», og kontakt og ko-
ordinering mellom de ulike samarbeidsgrup-
peringene er minimal,

Organisasjonenes historie, basis og tyngde
varierer sa sterkt at grunnlaget for generell sam-
ordning er begrenset. Ulike forslag om formelt
samarbeid bdde 1 Norge og «ute» har vart luftet.
Dette har veert ting som felles informasjon, felles
kontor, prosjektutvikling, dokumentasjon, kurs og
opplering. «Ute» har ideene dreiet seg om pro-
sjektstruktur, samarbeid om deler av prosjekt, lokal
organisasjonsstgtte, felles kontor og administrasjon.
Noen organisasjoner har ogsd fremmet tanken om
ct landsrdd for norske private bistandsorganisasjoner
(LNB), dels som en interesscorganisasjon og dels
for a legge til rette for ulike samarbeidstiltak. En
annen mer begrenset modell er den sdkalte
konsortiemodellen, slik Priv.org.-kontoret forspker
d bygge opp omkring AIDS- bevilgningen, og hvor
prosjektansvar er tenkt delegert til et slikt organ.
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I diskusjonsreferatene skinner det tydelig
igjiennom at en del organisasjonsrepresentanter
oppfatter NORAD som en slags «pater familia»
snarere enn representant fra en annen scktor. I disse
diskusjonene er det ikke mye spor av den dikotomien
Regjeringen og NORAD formulerer for utvi-
klingslandene med det «sivile samfunn» pd den en
siden og statssystemet pd den andre siden. Ulemper
ved ulike typer paraplymodeller/sekretariat blir blant
annet beskrevet som «stgrre avstand 1 forvaltnings-
spprsmdl mellom den enkelte organisasjon og
Priv.org.-kontoret og at «et sekretariat med et eget
styre vil fgre til et ekstra organisatorisk ledd som
den enkelte organisasjon mé forholde seg til» (Brev
fra Arbeidsutvalget for samarbeid mellom bi-
standsorganisasjoner til norske bistandsorganisa-
sjoner, Oslo 9.4.92).

Poenget her erikke at et LNB ellertilsvarende
ngdvendigvis er den gunstigste Igsningen (for &
kommentere slike spgrsmdl md en studere bi-
standens mal som er effekt/gevinst av hjelpen for
mottakemne). Det interessante er at argumentasjo-
nen for en slik 1gsning har forholdt seg til Priv.org.-
kontoret som om det n@rmest er en privat organi-
sasjon, bare mer gavmild. Hvis LNB, som et tenkt
privat samordningsorgan, oppfattes som et «¢kstra-
ledd» for organisasjonene, har en da andre visjoner
for samordning enn at det kan lette arbeidet eller
feltets drlige «lgnnsforhandlinger» med NORAD?
Hvis organisasjonene tenker pd mer «avstand» til
statens korridorer som kun negativt, hvor erda viljen
til autonomi og gkt folkelig forankring?

LNB er blitt omtalt som organisasjonenes
«interesseorganisasjon» snarere enn som ¢t forum
for & styrke organisasjonenes diskusjoner om profil,
politikk og arbeidsméter. Er det noen grunn til at
samarbeidsinitiativene vil lykkes om slike ting fo-
kuseres? Vil ikke hver enkelt organisasjon 1 et slikt
perspektiv tenke: Hva tjener min organisasjon?
Dermed kan den oppsplittingen en sgker 4 minske
tvert i mot stimuleres, og en vil kunne etablere an-
dre og flere konkurransefora organisasjonene i
mellom. Dersom samordning er et mél, krever ikke
det en politisk vilje til & etablere et pluralistisk po-
litisk-ideologisk alternativ til den statlige bistanden?
Dette inneb@rer selvsagt ikke politisk kamp eller
strid mellom stat og organisasjoner (deter som nevnt
neppe sannsynlig i Norge), men at det etableres
institusjonelle forutsetninger for mer likeverdig
dialog. En kan pd bakgunn av utviklingen sd langt
stille spprsmdl om organisasjonene virkelig vil gke
sin uavhengighet, styrke sin integritet og folkelige
forankring. Kanskje NORADs og statens initiativ

har skapt uorden i en «kjent og kj@&r» rolle som
viddpen kanal, og at samordningsforsgkene er spill
for gallerict - at det bare er et nytt forsgk pé 4 til-
fredstille mesenens krav? Eller kan det vere tvert
om: Kanskje organisasjonene vet, at gitt tradisjo-
nencs tyngde og organisasjonencs cgeninteresser,
erdet 4 utvikle samarbeidsformeruten at staten gjgr
det for dem, en urealistisk tanke.

Profesjonalisering og identitet

Det kan vere en motsetning mellom &
profesjonalisere og & opprettholde en frivillig or-
ganisasjons identitet. Profesjonalisering har de siste
drcne blitt et stadig mer erklert mal for svert mange
av bistandsorganisasjonene, tilskyndet av sterkere
administrative krav fra NORAD. Profesjonali-
seringen har til dels blitt oppfattet pd en teknmisk-
administrativ méte, men med uniformerende kon-
sekvenser. En slik profesjonalisering er selvsagt
attraktivt for NORAD, men den er ogsd 1 trdd med
organisasjonskulturen til det stadig mer identiske
sosiale sjikt av personer som arbeider som bi-
standsbyrdkrateri de store bistandsorganisasjonene.
I Kirkens Ngdhjelp har dilemmaet med organisa-
sjonskultur blitt satt pd spissen 1 forbindelse med
nyansettelser pd toppnivd. Hva skulle telle mest;
bistandsfaglig kompetanse eller/ogsd kirketilknyt-
ning? Spgrsmdlet ble bl.a. stilt slik: Vil KN fortsatt
vere KN hvis ikke organisasjonenes ledende tillits-
menn kunne vare i stand til  lede en bgnn pa fore-
spgrsel? Det siste kriteriet ble til slutt tillagt stgrst
vekt, noe som selvsagt ikke behgver a std 1 motset-
ning til profesjonalitet. Kirkens Npdhjelp, som de
fleste andre organisasjoner, balanserer mellom to
hensyn: Egen identitet eller mest mulig effektiv ut-
forelse av delegerte statsfunksjoner. Kirkens Ngd-
hjelp prioritertc her hva som i den interme disku-
sjonen ble kalt «Marthe i svingen».

Det har ikke alltid vart skilt mellom pro-
fesjonalisering pé ulike organisasjonsnivd og i for-
hold til motstridende mélsettinger. For misjonsor-
ganisasjonene vil profesjonalisering innebere 4 til-
fredstille statens krav til bistanden, men samtidig
slik at arbeidet maksimalt stptler opp om deres
overordnede malsetting; 4 spre del kristne evange-
lium. A realisere Den Norske Misjonsallianse sitt
mal med sitt engasjement om «4 formidle evange-
liet om Jesus Kristus i ord og gjerninger til den en-
keltes frelse» krever ikke samme type profesjonalitet
som 4 tilfredstille NORADs krav om rapporter, lo-
kale samarbeidspartnere, overfgre prosjekt til lokale
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styresmakter osv. Dette innebarer selvsagt ikke at
misjonsorganisasjonene neglisjerer spesialkompe-
tanse (sjukepleie, agronomi, spridk etc.). Deres
utdanningsprogram kan snarere tyde pd det motsatte.
Det er like trolig at for mange av solidaritetsorga-
nisasjonenc vil profesjonalisering innebzre 4 gjgre
bistandsarbeidet s& godt som mulig/eventuelt pi en
annerledes mdte, samtidig som denne statsstgtten
blir utnyttet maksimalt for & styrke informasjonsar-
beidet og det politiske arbeidet 1 Norge. Begge de-
ler er i trdd med statens intensjon, men det er like
klart at vektleggingen vil variere - og om statens
overordnede mil skal nis - bgr varicre. A realisere
Latin-Amerikagruppenes hovedmaélsetting om
«kamp mot all imperialisme» krever ikke samme
type profesjonalitet som & vare et finansielt mel-
lomledd mellom den norske stat og mottakergrupper
1 Nicaragua. Profesjonalisering har derfor - og bgr
ha - (om malet er en viss grad av autonomi overfor
staten), to ansikter; A tilfredstille statlige krav og 4
maksimere organisasjonenes evne til 4 realisere egne
malsettinger med statstgite.

Det er naturlig og ngdvendig for et byrikrati &
etablere klar mdlstyring og en maksimal profe-
sjonalisering for 4 nd médlet. I NORAD og DUH-
systemet har dette tatt form av Logical Framework
Analysis. Ideologisk og samfunnsteoretisk vegete-
rer det pd forestillingen om samfunnet som en slags
maskin hvor planleggeren eller bistandsorganisa-
sjonen eren slags sosial ingenigr. Dette er ikke plas-
sen for & gd inn pd en drpfting av LFA, og den teorien
om forholdet mellom bistandens input og mottaker-
samfunnets output som den uttrykker. Det er imid-
lertid et poeng 4 antyde at det finnes en forskjell
mellom et rasjonelt statlig byrdkratisk behov og ar-
beidet til de private organisasjonene, som har svarn
ulike mal som vanskelig lar seg operasjonalisere,
varierende motiv, ulik kompetanse og forventinger.
En manglende byrdkratisk-administrativ toleranse
mellom ulike system vil undergrave organisasjone-
nes identitet og karakter: Ghandi sa at veicn er mélet.
Kan det vere en nyttig motvekt mot alt snakket om
madlstyring og profesjonalisering & omfortolke
Ghandi 1 denne sammenhengen? Kanskje det sen-
trale i mange private organisasjoners arbeid ikke skal
vere d oppnd et konkret mél. For 4 sette den domi-
nerende byrdkratiske tenkningen i relieff kan en
definere organisasjonenes oppgaver som 4 utvikle
ulike former for samarbecid og gjensidig forstielse
gjennom selve samhandlingsprosessen. Pa sikt kan
sd disse legge grunnlag for at det oppstdr organisa-
sjoner i mottakersamfunnet som virkelig spiller den
rollen organisasjoner potensielt kan spille, og som

den implisitte modellen forutsetter at de skal spille.
Dvs. - en institusjonsforstielse som tar som ut-
gangspunkt at organisasjoncr ikke lar seg bygge som
hus, basert pd arkitektens instrukser cller ingenigrens
tegninger (kun som korthus!). Frivillige organisa-
sjoner er ikke noe en bygger som cn vei eller driver
som en etat, de md ha et fundament basert pd ideo-
logi og interesser.

Organisasjonene vil pd grunn av forsterket
krav om lokale samarbeidspartnere, vare tvunget
til & finpusse sin profil eller egenart i bistandsarbei-
det (sc for eksempel Fowler 1991). NORAD vil ha
forventrunger om tettere samarbeid ndr det gjelder
landprogrammene, og hvor organisasjonenes styrke
1 stgrre grad vil vere deres spesialkompetanse. Dette
kan fremme en kameleconidentitet (poengel her er
ikke at det er noe galt med kameleonen). Det er
thvertfall klart at organisasjonene, og da s@rlig nocn
av de store, pd grunn av organisatoriske egendyna-
mikker stdri fare for & miste «dyden», eller slik det
sies 1 Kirkens Ngdhjelp: Hva med «Marthe i svin-
gen», som organisasjonens lcgitimitet har hvilt pa?
Skal hun plasseres pd museum, som et tegn pé
girsdagens organisasjon, cller ma organisasjonen
passe seg for ikke 4 kutte disse bindene? Dette di-
lemmact blir ogsd pdvirket av at det er en kultur-
konflikt mellom den gruppen som har gjort hjelp til
de fattige som et levebrgd, og de gruppene som
driver innsamlingsarbeid p4 fritida. Organisasjoner
ctablert med idealistiske mdl og preget av altruistisk
rasjonalitet vil som regel over tid utvikle selvopp-
holdelsesdrift - 1 vdr sammenheng pdvirket av bi-
standsmarkedets meckanismer. Det vil si: Ogsd pé
dette feltet er det viktig 4 se pd forholdet mellom
bistandsinteressene pd den ene siden og autentisk
solidaritet pd den andre siden. Mange private or-
ganisasjoner 1 Norge har oppstdtt som del av sosiale
bevegelser og gjennom store innsamlingsaksjoner,
fasteaksjoner, Operasjon Dagsverk osv. har de sti-
mulert omfattende sosiale bevegelser i Norge pé
1980-tallet. Gitt rammebetingelser og utviklings-
prosesser stdr flere av dem ved et veivalg né - ved
begynnelsen av 1990-drene.




KAPITTEL VI

Konklusjon

Fglgende hovedpunkter kan oppsummeres fra
Fase I (I hvert enkelt kapittel kan leseren finne opp-
summeringer og konklusjoner angdende andre og
mindre sentrale sider ved mandatets spgrsmalstil-
linger.):

1) Studien har vist at de private organisasjo-
nenes plass 1 det totale bistandsbildet er blitt dra-
matisk endret siden de fgrst kom p4i tale som sam-
arbeidspartnere for det nyopprettede Norsk Utvi-
klingshjelp i 1962. Fra & vare helt marginale stdr
de na for 25,6% av den norske bilaterale innsatsen.
Administrasjonen av over 1 milliard kroner i 1991
og opp i mot 10 milliarder i Igpet av 1980-4rene har
pdvirket fundamentalt sentrale deler av det norske
organisasjonslandskapet og dets forhold til staten.
De private organisasjonenes sterke inntog pd
bistandsarenaen reflekterte bdde ideologiske trender
og lgste administrative problemer i statsbyrdkratiet.
Deres vekst avspeilte og endringer1 bistandsstrategl
i Ippet av siste halvdel av 1970-tallet og pd 1980-
tallet. Vi har vist at deres sterke posisjon innen or-
diner utviklingshjelp ikke priméart var basert pd en
analyse av den tredje scktors karakter og faktiske
rolle nér det gjelder hva som skaper utvikling, men
mer uttrykte en generell renessanse for den frivil-
lige sektor og en s&regen NGO-mytologi 1 bi-
standssammenheng. Organisasjonene har hatt f4
legitimitetsproblem i en periode hvor bistandsbud-
sjettet hele tiden har gkt og den ideologiske opp-
slutningen om frivillige organisasjoner har vert stor.
I en situasjonen da bistandsbudsjett reduseres 1 de
fleste giverland (i Norge for ferste gang siden bi-
standen startet), vil krav om innstramming og
sporsmal om legitimitet ogsd bli reist overfor de
private organisasjonene. Et problem for scktoren er
at den sterke posisjonen den raskt fikk i1 en «med-
gangsbelge» kan vare som bygd pd sandgrunn 1
endrede gkonomiske og politiske klima. Det kan
ikke vare tvil om at det har vert et stort gap mellom
satsingen pd sektoren og faktisk kunnskap om
sektorens potensiale i forhold til andre mulige ord-

ninger. Det betyr selvsagt ikke at en kan trekke den
slutningen at satsingen pd denne kanalen har ven
gal, ufornuftig osv. Det kan tvert om vare slik at
det offentlige burde brukt de frivillige organisasjo-
ner 1 Norge og mottakerlandene 1 stgrre grad enn
hva som har vert tilfellet. Svaret avhenger av faktisk
utviklingseffekt i mottakerlandene, informasjon som
blant annet Fase II av denne evalueringen kan gi.

Det er et offisielt mdal at organisasjonene skal
underlegges politisk styring ut i1 fra hva som virker
optimalt i utviklingsland. Intensjonen er at feltets
posisjon ikke skal utvikles ad hoc eller som resultat
av forbigdende ideologiske strgmninger 1 giver-
landene. Da bgr staten stille disse strategiske spprs-
malene nd: I &r 2005, bgr de private organisasjo-
nene motta for eksempel 15%, 25% som nd, eller
gke sin andel til (la oss si) 40% av dct bilaterale
bistandsbudsjettet? Bgr staten utvikle en klar mdl-
setting for norske organisasjoners rolle som im-
plementeringskanaler for det mulilaterale systemet?
Skal organisasjonsportefpljen reduseres og endres
og pd hvilken méte innen hvilket tidspunkt? Hvilken
plass bgr internasjonale nettverksorganisasjoner og
organisasjoner i mottakersamfunnene spille 1 tidrene
som kommer? Bgr organisasjonene fa tildelt en
sterkere posisjon innenfor ngdhjelps-/katastrofear-
beid enn innenfor langsiktig utviklingshjelp pa
grunn av betydningen av spgrsmél som stat, nasjo-
nalt marked, makro-gkonomiske forhold etc. 1 utvi-
klingsprosessen, eller bgr det snarere vare omvendt
ut i fra den erkl@rte mdlsetting om a styrke folkelige
organisasjoner, de marginale gruppenes organise-
ring etc. i utviklingsprosessen? Fase Il bgr skaffe
fram materiale og analyser som kan gjgre det lettere
a fatte slike strategiske beslutninger.

2) Vi har vist at det er en motseming mellom
den organisasjonskultur og den statsorientering or-
ganisasjonene som aktgrer pd den norske arena er
barere av, og strategien om 4 stgtic det «sivile sam-
funn» vis a vis staten i utviklingslandene. Vi har
primart vist at det er en konflikt mellom den uni-
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versalistiske modellen for den norske velferdssta-
tens oppbygging, og den mer partikularistiske stra-
tegi og prosjektprofil priv.org.-bistanden synes 4
iverksette 1 utviklingslandene. Disse motsetningene
avspeiler ikke ngdvendigvis at politikken som
iverksettes er «gal», bare at fundamentale spgrsmal
for den tredje sektors oppgaver og rolle i utvi-
klingslandene ikke er tilstrekkelig studert og dis-
kutert. Staten og NORADs initiativ om mer sam-
ordning og styring av det private bistandsfeltet kan
1 dette perspektivet tolkes som en administrativ og
overfladisk mdte 4 Igse et grunnleggende politisk
problem péa: organisasjonenes arbeid 1 utviklings-
landene skal fungere som «gap-fillers» for den
norske statens bistandsarbeid, slik de til dels har
fungert overfor velferdsstaten i Norge. Problemet
med 4 utvikle analyser og planer for hvordan Norge,
eventuelt i samarbeid med mottakerstaten, mest
produktivt kan stgtte oppbygging av den tredje
scktor i1 det enkelte land, gitt landets situasjon og
utviklingspotensiale, er like langt fra sin lgsning.
En kan derfor si at det er en motsetning mellom
erkl@rt politisk begrunnelse for den private sektor
som representant for det sivile samfunn overfor
staten i utviklingsland og den norske statens admi-
nistrative initiativ pa feltet. Over tid vil denne mot-
setningen kunne undergrave enten effekten av sta-
tens administrative samordningsinitiativ eller den
tredje sektors legitimitet som noe som represente-
rer andre verdier, oppfatninger og mal enn mot-
takerstatenes eliter. Sektorens skjebne i tidrene som
kommer vil vare nert knyttet opp til hvilke 1gs-
ninger staten og organisasjonene velger ndr det
gjelder dette spgrsmalet.

3) Presentasjonen av feltets historie og bredde,
har demonstrert at de mange hundre organisasjonene
er svert forskjellige, og at det er vanskelig 4 snakke
om at feltet allment har spesielle styrker eller
svakheter. Vi har vist at forestillingene om private
organisasjoner som et enhetlig fenomen og som et
fenomen med visse iboende egenskaper, har redusert
evnen til 4 utnytte de ulike organisasjoners fortrinn
1 forhold til ulike typer oppgaver. Vi har ogsd vist at
dominerende NGO-mytologi (folkelig, flcksibel,
anti-byrdkratisk etc), har tdkelagt ikke bare deres
faktiske rolle, men ogsd organisasjonenes selv-
oppfatning og gjort dem mindre opptatt av d bevare
sin integritet 0g autonomi.

Vi har antydet behovet for at det kontinuerlig
arbeides med og utvikles ulike typer kategori-
seringer av feltet knyttet til ulike formdl og per-
spektiv (Eks: i forhold til & oppn4 norsk organisa-
sjonsmangfold, i forhold til informasjonsrolle, i

forhold til potensiale for egenfinansiering, i forhold
til UD/NORADs kanalbehov, i forhold til lokale
organisasjoner som «utviklingsorienterte» og «fol-
kelig basis» etc.). Fase I har foretatt nocn slike
kategoriseringeri forhold til det norske landskapet.
Fase Il bgr gruppere organisasjoner i forhold til ulike
arbeidsméter i motakerlandene. Slike kategorise-
ringer vil for det fgrste tvinge fram gkt kunnskap
om organisasjonslandskapet, og dermed evnen tl &
utnytte deres ulike fortrinn. Det vil kunne gjgre po-
litikken pa de ulike feltene mer presis og malrettet.
Gjennom en slik cksersis kan staten fa bedre grep
om sine kanaler, og tilpasse pengestrgmmen deret-
ter.

4) Vi har vist hvordan det offentlige har utvi-
klet og endret styringsredskaper og retningslinjer
pd flere omrdder og hvordan noen av de skiller seg
klart fra praksis i andre land. P4 den ene siden er de
rammene som den histoniske utviklingen har lagt
for potensielle handlingsalternativ beskrevet, pa den
andre siden er det antydet at det finnes radikale al-
temnativ (Et eget kontor for private organisasjoner
er ikke «naturlig» eller en ngdvendighet, 1 andre land
er ngdhjelp/utviklingshjelp integrert 1 ett og samme
statlig organ, i noen land fér organisasjoner dekket
alle prosjektutgifter, 1 andre land igjen er praksis
langt strengere enn i Norge osv.). Gitt Stortinget og
statens vedtatte mal og ctablerte strukturer pa feltet
er imidlertid de realistiske handlingsalternativene
mindre radikale - 1 hvertfall pa kort sikt. Nedenfor
vil vi ta opp noen av disse mer umiddelbare pro-
blemene.

- Ngytralitetsparagrafen. Som vist blir den,
dels pd grunn av endringer i utviklingslandenes si-
tuasjon og 1 bistandsstrategicr, brutt hele tiden. Ek-
sistensen av den, kan pd den ene siden oppfattes
som en «tankestopper», fordi det blir vanskeligere
a4 oppdage organisasjonenes rolle som politiske
aktgrer og at norske organisasjoner, under det
samme dckke av ngytralitet, kan snakke med flere
politiske tunger. P den andre siden kan paragrafen
tolkes som ct verdifullt signal, og at det & gd vekk
fra den eller modernisere den, vil skape stgrre pro-
blem enn den nd gjgr som en slags generell «vim-
pelsmykking og «va&r varsom»-plakat. Uansett
hvilket alternativ som velges, vil det vare behov
for gkt kunnskap om og erfaringer fra ulike organi-
sasjoners rolle 1 politiske konfliktsituasjoner. Gitt
sannsynligheten for etnisk og nasjonal splid i mange
land 1 tidret som kommer, blir det viktigere for staten
og organisasjonene 4 velge bevisst mellom bistand
som en integrert del av norsk utenrikspolitikk og
politisk ngytralitet som tradisjonelt har vert en




106 Konklusjon

sentral malsetting for humanitere og frivillige or-
ganisasjoner, og eventuell finne det riktige ba-
lansepunkt for organisasjonene mellom det 4 vare
bevisste utenrikspolitiske aktgrer og det 4 vere
maksimalt ngytrale «utviklingsdiplomater».

- NORAD-representasjonens direkte stgtte til
lokale organisasjoner. Som vi har vist har denne
ordningen ikke vart prinsipielt og bredt diskutert i
Stortinget, til tross for dens utenrikspolitiske im-
plikasjoner. Ordningen reiser flere interessante
spgrsmadl som forholdet mellom stater, forholdet
mellom stater og det som kalles «det sivile sam-
funn», om rollefordeling mellom stat og organisa-
sjoner osv. Er dette en ordning en gnsker & opp-
rettholde og fortsatt radikalt styrke 1 tidret som
kommer, eller bgr den avvikles og heller overlates
til organisasjonene pa basis av bdde en utenrikspo-
litisk vurdering og en vurdering basert p4 organisa-
sjonskultur og kompetanse? Dette er et omride som
det ikke finnes systematisk oppsummerte erfaringer
fra.

- Stgitten til lokale organisasjoner. I 1991 ut-
gjgr denne stpgtten 16% av det totale priv.org.-bud-
sjettet til NORAD, i forhold til 11,3% i 1981, UD
kanaliserer imidlertid langt mindre gjennom denne
kanalen nd (9,3% 1 1991), enn de gjorde i 1981, da
hele 26,8% gikk til private organisasjoner. Fallet 1
UD-stgtten har i stor grad 4 gjgre med endringene i
Sgr-Afrika. Den politiske tendensen gér i favgr av
a styrke arbeidet gjennom lokale private organisa-
sjoner. Det er en ordning som har vart en god del
diskutert, men 1 forhold til omfanget og stgtte-
formens potensielle betydning for mottakersam-
funnenes utvikling, kan det hevdes at den er utvi-
klet pd ad-hoc vis. NORADs krav om landplaner
for dette arbeidet er en erkjennelse av dette, og et
initiativ som peker framover mot mer effektiv ko-
ordinering. Hvis NORAD/UD gnsker & prioritere
denne stgtten, bgr det ikke bare utarbeides land-
planer, men landanalyser for den tredje sektorens
rolle, kjennetegn og potensiale 1 de ulike samar-
beidslandene. Som vi har antydet er forskjellene sd
grunnleggende mellom en del av de store mottaker-
landene (bdde ndr det gjelder staters karakter, det
sivile samfunns potensiale og generelle utviklings-
muligheter) at en landplan som baserer seg pa en
enkel identifisering av de «beste» og mest «utvi-
klingsorienterte» organisasjonene, ikke er tilstrek-
kelig. Gitt feltets store betydning og potensiale og
sannsynligheten for at innsatsen vil fortsette 1 tidr
framover, bgr bdde staten og organisasjonen utar-
beide mer komplekse analyser av de sammenhen-
gene organisasjonene gar inn i.

- Egenandelen. Som vi har vist fglger NO-
RAD og UD-systemet ulik praksis ndr det gjelder
egenandel, rapporteringsplikt osv. Dette er dels na-
turlig ut fra oppgavenes karakter og etatenes funk-
sjonsmadte, og fplgelig et dilemma organisasjonene
md leve med (og en motsetning de ogsd kan utnytte).
Det kan ikke vere tvil om at statens politikk pd feltet
har virket positivt til 4 bygge opp feltet, og at de
liberale stgtteordningenes utvikling pd 1970-tallet
primart ble utformet ut fra statens egen interesse.
Det innebarer at staten stdr overfor et valg, som om
en tenker seg en ti-tyve ar frem i tiden, vil ha fun-
damental innvirkning pd organisasjonslandskapet.
En rask justering 1 4 hdndheve 20% regelen vil kunne
rive ned noe av det som er bygget opp de siste 20
drene. Det vil kanskje ogsd lukke dgren mer for nye
organisasjoner som vil kunne mobiliseres til bistand
pa sitt saksomrdde. P4 den andre siden vil en mer
rigid politikk pd feltet tvinge frem ngdvendige
«korrigeringsbevegelser» i enkelte organisasjoner,
og det vil fgre til at andre organisasjoner, som ikke
har tilstrekkelig bistandsglgd, vil hektes av.

- Langsiktig utviklingshjelp 1 forhold til ngd-
hjelp og humaniter hjelp. Som det er vist har ko-
ordineringen innen det statlige systemet vert mi-
nimal 1 forhold til hva situasjonen er 1 mange andre
giverland, og sett i forhold til betydningen av pro-
blemet i mottakerlandene, for organisasjonen og for
statlig effektivitet. En tettere koordinering av ngd-
hjelp og humaniter er 1 gang, men det er det minst
problematiske omridet. Det begrensede samarbeidet
mellom den ordin@ere bistanden og ngdhjelp/flykt-
ningehjelp er mer pafallende i Norge enn i andre
skandinaviske land, og i det lange Igp er denne ar-
ven fra beslutninger pd 1960-tallet neppe serlig
produktiv. Om ikke alt kan flyttes til ett kontor, er
det dpenbart at skal de overordnede malsettingene
om 4 redusere grunnlaget for katastrofer gjennom
langsiktig utviklingshjelp realiseres, kan ikke de
ne&meste «vanntette skottene» mellom NORAD og
UD-systemet vedvare.

5) Bgr organisasjonene kjempe for a ctablere
en slags parallell til Statens Ungdomsrad eller at
det opprettes et Landsradd for private bistandsorga-
nisasjoner, eller bgr den ndvarende atomiseringen
opprettholdes? Valgalternativene md vurderes i en
historisk kontekst (de norske organisasjonenes av-
hengighet av staten, det store mangfoldet som er
skapt i organisasjonslandskapet i grunnlag og mél,
at det er skapt store forskjeller mellom {4 store og
mange sma og mellomstore organisasjoner) pa den
ene siden, og sannsynlighet for gkte konflikter mel-
lom stat og organisasjoner bdde nar det gjelder stptte
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og politikk. Det kan ihvertfall neppe vare tvil om
at den stadig tettere samordning mellom NORAD
0g organisasjonene, bade ndr det gjelder policy-
diskusjoner og planlagte former for informa-
sjonssamarbeid, over tid er mye «farligere» for or-
ganisasjonenes integritet og sartrekk enn hva
pengeavhengighet har vert opp til nd (pd grunn av
begrenset offentlig kontroll og oppfelging). Orga-
nisasjonenes tenkning til nd henger fortsatt igjen i
de «gode 80-4rene», bdde nér det gjelder penger og
bistandsstrategi. Organisasjonene har diskutert en
slik fellesorganisasjon innenfor et interesseorga-
nisasjons perspektiv. Om madlet er gkt integritet og
d representere et privat alternativ/supplement til den
statlige bistanden er dette perspektivet begrenset.
Noen organisasjoner vil sikkert ogsd i fremtiden
konkurrere om tettest mulige forbindelser med sta-
ten, men for de fleste organisasjonene vil dette vere
en konkurranse de er ngdt til 4 tape (de har ikke
tilstrekkelig administrativ kapasitet/folk/penger til
4 veere tilstede der nettverk dannes og beslutninger
fattes.). Demest kan det godt tenkes at det er orga-
nisasjoner som pd basis av integritetsargumenter og
sterk posisjon i opinionen og tilgang til internasjo-
nale nettverk og finansieringskilder, vil styrke den
«private» profilen av prinsipielle grunner, og heller
ta belastningen ved 4 bakke ut fra en tett relasjon
med den norske staten. Organisasjonenes til nd be-
grensede vilje og evne til 4 sld seg sammen for &
skape et mer autonomt politisk og bistandsfaglig
milj@, som altsd NORAD paradoksalt nok har for-
skt 4 inspirere til, bgr vare et tankekors for de som
oppfatter organisasjonene som representanter for det
«sivile samfunn» vis a vis staten. Nar krybben blir
tommere, bites hestene, heter det. Et overordnet
strategisk spgrsmadl for organisasjonene er om de i
iden som kommer vil opptre som sterkere konkur-
renter pa et svinnende bistandsmarked, eller om de
vil sld seg sammen for 4 utvikle en sterkere felles
proiil ndr det gjelder nettopp uavhengighet, folke-
lig forankring, fleksibilitet, «bottom-up»-stratcgier
OSV.

6) Staten har i trdd med sine mélscttinger 1yk-
kes 1 & skape et svert allsidig priv.org.- landskap i
Norge. Staten har bdde vart regulerende i forhold
til de sterkere monopoliseringstendenser en ser
innen sektoren i mange andre land, og vart instru-
mentelle 1 & bringe stadig nye organisasjoner inn i
arbeidet. Det er grunn til 4 tro at dette ikke bare har
bidratt til 4 legitimere bistanden i folket, men at det
ogsa har skapt mange ulike institusjonelle egenin-
teresser av at bistanden skal opprettholdes pé et hgyt
nivd. Siden slike interesser viser seg 4 vare mer

varige enn politisk-ideologiske interesser, kan denne
politikken oppsummeres som ¢n god investering i
bistandsstgtte pd sikt. Dette mangfoldet har imid-
lertid neppe blitt utnyttet maksimalt, fordi organi-
sasjonenes fortrinn ikke har blitt tatt vare pd og
mobilisert innenfor en mer helhetlig plan. Priv.org.-
kontorets opplegg om & diskutere ulike organisa-
sjoners rolle 1 hovedsamarbeidslandene og se dem 1
sammenheng med bdde mottakerstatens og NO-
RADs politikk, er en erkjennelse av dette. Staten
gker pd den ene siden innflytelsen pd organisasjo-
nenes arbeid, Organisasjonenes spesialkompetanse
kan bedre utnyttes framfor at de alle blir noen slags
amatgristiske «Jack of all Trades». P4 den andre
siden vil feltet, dersom det patar seg denne rollen
som «gap-fillers» eller supplement, over tid kunne
svekke sine muligheter t1l 4 representere et alter-
nativ, et kritisk korrektiv eller en annen visjon om
utvikling (om organisasjonene har det eller vil ha
det) enn hva den norske staten stdr for. Dette di-
lemmaet mellom 4 v@re «non-governmental» pa den
ene siden og halvstatlige organisasjoner pd den andre
siden har vart et vedvarende trekk ved feltet, og vil
forbli et dilemma for organisasjonene. Et overord-
net politisk og ideologisk spgrsmadl er derfor for
organisasjonene hvor pd dette kontinuum de vil
plassere seg i tiden som kommer.

7) Viharvist at den private bistandssektoren i
Norge er sterkt avhengig av statsfinansiering og at
deler av den, 1 denne forstand, er adskillig mer statlig
enn privat. Samtidig har vi nyansert bildet, ved 4
vise at denne avhengigheten varierer fra organisa-
sjonstype til organisasjonstype, og at den varierer
med typen statlige finansieringskilder. Problemet
med denne norske varianten av «hjelpcavhengighet»
er fgrst og fremst begrenset til noen av de aller st@rste
organisasjonene og til noen av de politisk/ideelle
organisasjonene. Vi har ogsd antydet at en drsak til
at dette ikke har vakt mer diskusjon i Norge, i forhold
til hva det ville ha gjort 1 en del andre land, har
sammenheng med norske tradisjoner. Samtidig har
vl vist at mange organisasjoner utfgrer et impone-
rende arbeid ndr det gjelder egen pengeinnsamling,
og at det 1 Norge finnes klare materielle begrens-
ninger for hvor mye det er mulig 4 ta ut av dette
«innsamlingsmarkedet». Gitt statens overordnede
malsetting om & bringe organisasjons-Norge inn i
bistanden, er organisasjonenes «bistandsavhengig-
het» et trekk feltet antakeligvis md leve med. Det
betyr med andre ord at NUs opprinnelige méil fra
1962 om at organisasjonene ma skaffe til veie minst
halvparten av midlene, nd er et urealistisk mal.
NORAD:s justering av egenandelskravet er pd den
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ene siden et initiativ som kan presse organisasjo-
nene til 4 styrke sin folkelige forankring, pd den
andre siden er det en justering som méi implemente-
res fleksibelt skal det overordnede mélet realiseres.

8) Det er pdpekt at et kjennetegn ved den
skandinaviske modellen er samforstdelsen mellom
stat og organisasjoner. Innenfor bistanden har det
vert spesiell stor enighet om aktivitetens mal og
form. I 1lys av nye signal, er det viktig 4 vaere klar
over at denne enigheten oppsto 1 en spesiell og
forbigdende situasjon pd slutten av 1970-tallet og
1980-tallet, da bdde stadig pkte bevilgninger og en
organisasjonsvennlig bistandstenkning dro 1 samme
retning. Reduksjon i bistandsbudsjettet og en bi-
standsstrategi som legger mer vekt pd stgtte til
sentraladministrativ institusjonsbygging og stgtte til
mottakerstaten, stiller derfor organisasjonene
overfor en ny historisk situasjon i denne relasjonen.
I en slik situasjon stir organisasjonene overfor et
valg: 4 prgve 4 samordne seg og etablere seg som et
eller annet form for kollektivt organ eller forum,
som skal tale organisasjonenes syn pa utviklings-
hjelp, eller bgr det komparativt atomiserte norske
organisasjonslandskapet vere omtrent slik det er,
og at hver enkelt organisasjon pd individuelt grunn-
lag prgver 4 ordne seg selv sd godt en kan. Det er
dpenbart at det finnes ulike mellomlgsninger pd
samordningsspgrsmalet som tar ulik hensyn til or-
ganisasjonenes egenart og ulike interesser. Men det
kan ikke vare tvil om at organisasjonene nglende
holdning til mer omfattende samarbeidsorganer,
utenfor statsapparatet, vil komme til 4 svekke feltets
helhetlige stilling over tid.

Dette kommer ogsé til uttrykk pd en annen
madte. Organisasjonenes system for lering og kom-
petanseheving varierer sterkt, noe som er helt na-
turlig ut fra organisasjonenes stgrrelse, arbeidsma-
ter etc. Noen organisasjoner har et s effektivt sys-
tem som det er rimelig 4 kreve eller forvente, mens
andre organisasjoner, av like naturlige grunner ofte,
ikke har et slikt system overhodet (se Morviks
delrapport for en analyse av dette). Om en ser det
som gnskelig at det skal vare et bredt organisa-
sjonsspektrum som er involvert i bistandsarbeid, er
det imidlertid et kollektivt problem for feltet som
helhet. NORAD har utviklet sin Bistandsskole, noe
som over tid uten tvil vil heve kompetansen og
profesjonaliteten i det statlige systemet. Behovet for
tilsvarende initiativ for organisasjonene vil derfor
ogsé over tid pke, fordi kravene til innsikt/kompe-
tanse generelt vil gke innen bistanden. Tiden for de
«godhjertede amatgrer» vil neppe vare helt forbi,
men det vil vere mindre plass for dem. Mdten

opplaring takles pd avdekker forskjellene mellom
organisasjonene fra en ny synsvinkel. Deler av mi-
sjonen har blant annet Misjonshggskolen og rela-
tivt utstrakt kontakt med forskningsmiljger etc.,
mens andre organisasjoner driver uten at personalet
blir gitt institusjonaliserte muligheter for lering.
Samtidig stiller oppl&ringsproblemet spgrsmalet om
uavhengighet og integritet pd spissen. Bgr organi-
sasjonene spke om plass pA NORADs nyopprettede
Bistandsskole, som forelgpig er en skole som foku-
serer den statlige bistandsstrategien, bgr de arbeide
for at den statlige Bistandsskolen oppretter egne kurs
for de private organisasjonene, hvor de private or-
ganisasjonene ogsd fir innflytelse over opplegg og
pensum, eller bgr organisasjonene forsgke a etablere
egne utdanningsopplegg i forlengelse av de kursene
som er blitt avholdt ved Diakonissehjemmet? Gitt
det antatt «hardere klimaet» for organisasjonene i
1990-4rene og framover, vil det neppe vare lurt for
organisasjonene 4 ikke ta opp dette spgrsmélet, og
tilsvarende spgrsmdl, som felles fora, samordning
av informasjonsarbeid (hvor nert bgr samarbeidet
vere med NORAD osv.) og det viktigste av alt -
om de har en utviklingsprofil som er forskjellig fra
hva som (kan) uttrykkes i den norske statens avtaler
med mottakerstatene.

Disse dtte punktene identifiserer sentrale
handlingsalternativ for politikere, de statlige bi-
standsadministratorer og organisasjonene. Fase Il
av evalueringen bgr, ved a konsentrere seg om den
operasjonelle siden i mottakerlandene, framskaffe
data og analyser som setter blant annet disse
veivalgene inn 1 sin rette og fulle sammenheng:
hvilke beslutninger bgr fattes for & skape optimal
bistandseffekt.
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En beskrivelse av kilde-
grunnlaget for rapporten

Nedenfor fglger en oversikt over (og til dels
omtale av) prima&r- og sekund@rkilder som denne
studien er basert pd. Det betyr ikke at alt data-
materiale eller all litteratur som er brukt av temaets
ulike medlemmer i utarbeiding av delrapportene er
inkludert. En oversikt over forskningslitteraturen
som det er henvist til i teksten, er listet opp for seg,
under overskriften Litteratur,

Offentlige papirer.

Av offentlige dokumenter har evalueringen
benyttet seg av fplgende typer; « White papers»:
Stortingsmeldinger; UDs drsmeldinger og NORADs
drsrapporter samt prinsippmeldingene om utvi-
klingshjelp, Stortingsproposisjoner, Innstillinger fra
Utenrikskommiteen og Stortingsdebatter, Annen
offentlig dokumentasjon (grd litteratur), som ulike
typer NORAD publikasjoner som; en del npkkeltall
for privorg-samarbeidet, landstrategier, NORAD-
strategi 1 90-dra, evalueringsrapporter, o.lign., of-
fentlige utredninger (NOU-er), offentlige kataloger
over organisasjoner, forskning og annet, meldings-
blader og pamfletter av ulik type, offentlige vei-
ledninger, rattledninger, retningslinjer og en del
annen for offentlig og «halvoffentlig» dokumenta-
sjon.

Mye av dette materialet har vert tilgjengelig
pd Universitetet i Bergen eller Christian Michelsens
Institutt (CMI), men samtidig er en stor mengde
offentlig dokumentasjon blitt formidlet via
NORADs kontor for informasjon; IDOK. Teamet
har fatt svert verdifull hjelp av IDOK-kontoret.

[ en gruppe for seg stir den type dokumenta-
sjon som normalt ikke er offentlig tilgjengelig; de-
partementale skriv, NORADs styre- og direksjons-
vedtakvedtak, stillingsinstrukser, fortrolige rap-
porter, arbeidsdokumenter og lignende. Dette er blitt
gjort tilgjengelig dels fra NORADs og UDs arkiver,
dels gjennom de ennd «dpne» saksmapper osy. som

daglig eri bruk. I en serstilling stir NORADs Kon-
tor for private organisasjoner, som har vert svaert
imgtekommende og tjenestevillig overfor alle typer
spgrsmadl og gnsker om tilgang til relevante papirer
av ulike slag. Mye dokumentasjon har vert gjen-
nomgdatt pa Privorg-kontorets «n@rarkiv» og «dag-
ligarkiv», der ogsd alle organisasjonenes prosjekt-
rapporter, rammeavtaler, spknader og andre orga-
nisasjonsdata finnes. Ogsd andre NORAD-kontor
har vart besgkt 1 denne «jakten» pd relevant og
ukjent materiale.

I tillegg til den norske dokumentasjonen
kommer utenlandske offentlige papirer, som , eva-
lueringer, utredninger og retningslinjer for samar-
beidet mellom offentlige myndigheter og private
organisasjoner i flere land.

a) Stortingsmeldinger:

(En (A) markerer irsmelding, mens (P) star for

prinsippmelding.

St. meld. nr.63 (1952) Hjelp til de underutviklede
land. (P)

St.meld.nr.23(1961-62) Norges hjelp til utviklings-
landene.(P) (Inkludert Engen-utvalgets inn-
stlling om det samme)

St. meld. nr, 54 (1962-63) Norges kommersielle
stgtte til utviklingslandene. (Samt Rogstad-ut-
valget)

St. meld. nr, 60. (1966-67) Norsk utviklingshjelp
(A) St. meld. nr, 30. (1970-71) Om visse prin-
sippielle spgrsmdl vedrgrende Norges utvi-
klingshjelp. (P)

St. meld. nr. 54. (1970-71) NORADs drsmelding for
1970. (A)

St. meld. nr. 29, (1971-72) Om enkelte hoved-
sprgrsmdl vedrgrende Norges samarbeid med
utviklingslandene. (P)

St.meld.nr. 61.(1971-72) NORADs drsmelding for
1971. (A)
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St. meld. nr. 94. (1974-75) Norges gkonomiske
samkvem med utviklingslandene. (P)

St. meld. nr. 8. (1978-79) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1977. (A)

St. meld. nr. 15. (1979-80) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1978. (A)

St. meld. nr. 35. (1980-81) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1979. (A)

St. meld. nr. 14. (1981-82) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1980. (A)

St. meld. nr. 14, (1982-83) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1981. (A)

St. meld. nr. 63. (1983-84) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1982. (A)

St. meld. nr. 23. (1984-85) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene 1 1983. (A)

St. meld. nr, 36. (1984-85) Om enkelte hovedspgrs-
mdl i norsk utviklingshjelp. (P)

St. meld. nr. 74. (1984-85) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1984. (A)

St. meld. nr. 48. (1985-86) Om Norges deltagelse pa
verdenskonferansen for & gjennomga resulta-
tene av FNs kvinnetidr i Nairobi 13. til 26.juli
1985.(P)

St. meld. nr. 34. (1986-87) Om hovedspgrsmal i
norsk utviklingshjelp. Tilleggsmelding til St.
meld. nr. 36 (1984-85). (P)

St. meld. nr, 66. (1986-87) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1986. (A)

St. meld. nr. 61. (1987-88) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1987. (A)

St. meld. nr. 46. (1988-89) Miljg og utvikling.
Norges oppfglging av Verdenskommisjonens
rapport.

St. meld. nr. 13. (1989-90) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1988. (A)

St. meld. nr. 16. (1990-91) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1989. (A)

St. meld. nr. 49. (1990-91) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1990. (A)

St. meld. nr. 51. (1991-92) Om utviklingstrekk i
Nord-S¢r forholdet og Norges samarbeid med
utviklingslandene. (P)

St. meld. nr. 2. (1991-92) Om Norges samarbeid
med utviklingslandene i 1991, (A) (Utkast)

b) Stortingsproposisjoner.

St. prp. nr. 1. Tillegg nr. 38. Utenriksdepartementet.
Om tilleggsbevilgning pd statsbudsjettet for
budsjettdret 1952-53 under nytt kapittel 119.

St. prp. nr. 1. Tillegg nr. 4. (1961-62) Om oppret-

telse av «Norsk Utviklingshjelp» m.m.

St. prp. nr. 129. (1962-63) Om endringer av be-
vilgningene for 1963 under kap. 146 og 147.

St. prp. nr. 109, (1966-67) 1. Om den videre ut-
bygging av Norges bistand til utviklingslan-
dene. 2. Om opprettelse av «Direktoratet for
utviklingshjelp» m.m.

St. prp. nr. 146. (1966-67) Jubileumsgaver til Det
Norske Misjonsselskap og Den norske
Santalmisjonen.

St. prp. nr. 1. Statsbudsjettet for Utenriksdeparte-
mentet: Arene 1977, 1978, 1980, 1981, 1983,
1984, 1985, 1986, 1987, 1988, 1989, 1990, 1991
og 1992,

c) Innstillinger fra utenrikskomiteen i
Stortinget.

Innst. S. nr. 83. (1952) Innstlling fra utenriks og
konstitusjonskomiteen om hjelp til de underut-
viklede land. (Samt Stortingsdebatten om be-
handlingen)

Innst. S.nr. 76. (1961-62) Innstilling frautenriks- og
konstitusjonskomiteen om opprettelse av
«Norsk Utviklingshjelp» m.m. (Samt Stortings-
debatten om samme sak)

Innst. S. nr. 161. (1966-67) Innstilling fra utenriks-
og konstitusjonskomiteen om tilleggsbevilg-
ninger , diverse saker.

Innst. S. frautenrikskomiteen og Stortingsdebattene
fra drene: 1973, 1977, 1978, 1979, 1980 og
1983.

Innst. S. nr. 186 (1986-87) Innstilling fra utenriks-
og konstitusjonskomiteen om enkelte hoved-
spegrsmdl i norsk utviklingshjelp. (St. meld. 36
(1984-85) og St. meld 34 (1986-87). (Samt
Stortingsdebatten om samme sak 1 1987)

d) NORAD - publikasjoner.

The Norwegian Foundation for Assistance to
Underdeveloped Countries. Report No. 1. The
Norwegian Indian Project in Travancore-
Cochin.

Med Norsk Utviklingshjelp i @st-Afrika. Norsk
Utviklingshjelp. Oslo, 1968.

NORAD:s prosjektsamarbeid med private organisa-
sjoner. Endel ngkkeltall. For arene 1983 til
1987.

Héandbok for evalueringsspprsmdl. NORAD 1981,

Evaluering av bistandstiltak. Handbok for utgvere
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og beslutningstakere. UD 1991.

Veiledning i planlegging og evaluering. Private
organisasjoners prosjektvirksomhet. Del 1-3.
NORAD 1988.

Rammeplan for grunnkurs i planlegging og evalu-
ering for bistandsarbeidere i Norske private
organisasjoner. (DIS) 1989.

Strategier for bistand. NORAD i 90-4ra.

NORADs drsmeldinger de siste 10 &r.

Utviklingshjelp i 25 4r, 1962 - 1987.

NORAD - interne dokumenter og
upubliserte notater m.m.

Strategier for bilateral bistand. Del 2. Presisering av
sentrale prinsipper. Utkast, april 1992.

Landplaner for privorg-samarbeideti fglgende land:
Zambia, Tanzania, Bangladesh.

Referater fra alle regionale privorg seminarer og
omrademegter fra 1986 til 1991; Tanzania, Ban-
gladesh, Zambia, Botswana og Sri Lanka.

Hindbok for de lokale representasjoners stgtte til
lokale organisasjoner i Norges hovedsamar-
beidsland.

Mpgteprotokoller fraNORADs styre og direksjon for
samtlige dr. Spesielterdet gar gjennom styre- og
direksjonsdokumenter der stgtte til og behand-
linga prinsippielle spgrsmdl om private organi-
sasjoner har var oppe.

NORADs fijemarkiv 1 Victoria Terrasse har ver
«gjennomsgkt» og de fleste ars behandling av
privorg-stgtten har vert gjennomgdtt, spesielt
med tanke pd endringer i retningslinjer og
prinsipper for stgtte.

NORADs nazrarkiv pd privorg-kontoret har ogsa
vart bespkt, der bl.a. mappene under «generelt»
har vert gjennomgatt, stgtte til lokale organisa-
sjoner og de norske organisasjonenes ramme-
avtaler.

Nitschke’s Revisorkontor A/S sine rapporter til
NORAD (mai/juni 1992) om rutiner for gkono-
misk styring og ansvarsforhold i fplgende or-
ganisasjoner: Kirkens Ngdhjelp, Pastor Strpm-
mes Minnestiftelse, Norsk Folkehjelp, Landsor-
ganisasjonen i Norge, Norges Handikapfor-
bund, Fellsesridet for det sgrlige Afrika.

Evalueringsrapporter.

Center for Alternativ Samfundsanalyse (1989)
CASANGOREPORTS 1-10. The Danish NGO

Evaluation. Non-Governmental Actions. A
Neccesary and Growing Option,

CIDA (1986) Corporate Evaluation of CIDA™s
Non-Governmetal Organizations Program.
Evaluation rep. 2.81 Norwegian church aid. Sudan

Programme.

Evaluation rep. 1.83 Norwegian Mission in Latin
America.

Evaluation rep. 1.84 Worldview International Fo-
undation.

Evaluation rep. 5.84 U-landsinformasjon til orga-
nisasjonene - Norge.

Evaluation rep. 4.85 Redd Bama. Development
Activities.

Norsk Misjonsrdds Bistandsnemd. Organisasjons-
gjennomgang 1992.

ODI (1991) Evaluating the Impact of NGOs in Rural
Poverty Alleviation. Bangladesh Country
Study. Working Paper 50.

ODI (1991) Evaluating the Impact of NGOs in Rural
Poverty Alleviation. India Coutry Study.

Annen offentlig dokumentasjon.

Norges offentlige utredninger (NOU) 1988: nr. 17,
Frivillige organisasjoner.

Organisasjoner i Norge. 1992, Forbrukerkontoret i
Mgre og Romsdal. Statens informasjonstje-
neste. (Organisasjonskatalog).

Utenlandsk offentlig dokumentasjon.

Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammen-
arbeit Referat Information/Bildungsarbeit
(1986) Grundlinien Der Entwicklungspolitik
der bundesregierung.

Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammen-
arbeit Referat Information/Bildungsarbeit
(1985) Sechter Bericht zur Entwiclungspolitik
der Bundesregierung,.

Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammen-
arbeit Referat Information/Bildungsarbeit
(1987) Die entwicklungspolitische Zusammen-
arbeit zwischen nict-staatlichen Organisationen
und dem Bundesministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit 1986.

Caisse Centrale de Coopération Economique (1986)
Rapport d’activité 1986.

DANIDA/ Udenrigsministeriet (1990) Danmarks
deltagelse i det internationale udviklingssam-
arbejde.
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DANIDA/ Udenrigsministeriet (1988) Strategisk
Planl®gning. Danidas handlingsplan.

DANIDA (1991) Retningslinjer for NGO-samar-
bejdet

DANIDA (1986) Danmarks deltagelse i det inter-
nationale udviklingssamarbejde.

Deutsche Stiftung filir intemationale Entvicklung
(1990) Annual Report "90.

Development Cooperation Information Department
of the Netherlands Ministry of Foreign Affairs
(1990) Memorandum of the Netherlands.

FINNIDA (1988) Finnish Development Coope-
ration in Africa.

FINNIDA (1990) Finlands Utvecklingssamarbete
ar 1990,

House of Commons, Canada (1987) For Whose
Benefit? Report of The Standing Committee on
External Affairs and International Trade on
Canada’s Official Development Assistance
Policies and Programs.

Norsk Samband for de forente Nasjoner (1971)
Utvikligsstrategien for FNs annet utviklings-
tidr. Sertrykk av vedlegg til Stortingsmelding
nr. 29, 1970-71 om Nrges deltakelse i De For-
ente Nasjoners 25. ordinzre Generalforsam-
ling,

OECD (1990) Directory of Non-Govermnmental
Development organisations in OECD Member
Countries. Paris 1990.

OECD (1990) Development co-operation. Efforts
and policies of the members of the development
assistance committee. Paris 1990.

SIDA (1986) Riktlinjer {6r SIDAs st6d till enskilda
organisationers u-landsverksambhet.

SIDA (1988) Riktlinjer for SIDAs stéd till enskilda
organisationers u-landsverksamhet. Andraupp-
lagan.

SIDA (1985) Katastrofbistdndsutredningen. Trends
and Tendencies in the Current Literature on
Disaster Relief.

SIDA (1991/92) Anslagsframstilining 1991/92.
Versamhetsberittelse 1989/90.

USAID (1992) Voluntary Foreign Aid Programs.
Report of American Voluntary Agencies
Engaged in Overseas Relief and Development
Registered With the Agency for International
Development.

Utrikesdepartementet (1988) Intermnationellt ut-
vecklingssamarbete (i Sverige).

Utrikesdepartementet (1985) Tio &r med SAREC.
En utvidrdering av SARECs verksamhet med
séirskild tonvikt pd de bilaterala insatserna (i
Sverige).

Rapporter og dokumentasjon fra
organisasjonene.

Evalueringen har ansett det som vesentlig &
ha tilgang pd en del sentral dokumentasjon produsert
av organisasjonene selv. Dette innebefatter drs-
meldinger, drsregnskap, stratcgi og plandokumenter,
rammeavtalekontraktene med NORAD, intern-
rapporter og evalueringer (prosjektgjennomganger),
landrapporter, ulike typer publikasjoner myntet pa
offentligheten, informasjonsblader og pamfletter,
presentasjonsfoldere, m.m. Vi har samlet inn
skriftlig materiale for 89 frivillige organisasjoner.
For de ti utvalgte organisasjonene gjelder det for
perioden 1981 til 1991. For de resterende 79 har vi
samlet inn slikt materiale for drene 19838-91.

Vi har supplert dette materialet med et spgrre-
skjema som er sendt og mottat fra de 10 utvalgte
organisasjonene; Kirkens Ngdhjelp, Redd Bama,
Norsk Folkehjelp, Norges Blindeforbund, Norges
Handikapforbund, Landsorganisasjonen 1 Norge,
Latin Amerika gruppene, Fellesrddet for det sgrlige
Afrika, Det Norske Misjonsseclskap og Pastor
Strgpmmes Minnestiftelse.

Mens materialet for de 11 organisasjonene er
nyttet som grunnlag for de ulike delstudiene og
hovedrapporten for 4 studere ulike og stgrre pro-
blemstillinger, er materialet for de 79 organisasjo-
nene gjennomgdtt med hensyn til malsettinger,
hvilke land organisasjonene er engasjert i (uavhen-
gig av det NORAD-finansicrte arbeidet), organisa-
sjonenes totale bistandsbudsjett sammenholdt med
den statlige stgtten og hvordan organisasjonene har
administrert sin bistandsvirksomhet fra Norge. For
de organisasjoner som sendte inn mangelfullt ma-
teriale eller materiale som det var vanskelig  for-
tolke, har vi vaert 1 telefonisk kontakt.

Evalueringen har ogsd hatt tilgang til alle re-
ferater fra « Arbeidsutvalget for samarbeid mellom

bistandsorganisasjonene» og dercs m@ter varen
1992.

Personer intervjuet og konsultert under
evalueringsarbeidet.

Teamct har i tillegg lagt vekt pd & spke opp-
lysninger/registrere oppfatninger hos aktgrer pi
feltet. Nedenfor nevnes personer som teamet har hatt
«lengre» samtaler/intervju med og personer som er
kontaktet for & f& svar pd konkrete spprsmdl som de
skriftlige kildene var uklare/mangelfulle pé.
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Personer mgtt:

I Norge:

Lissen Bruce Norges Handikapforbund

Bjgrg Hermannsen  Strgmmestiftelsen

@istein Garcia de Presno
Strgmmestiftelsen

Aina Bergstrgm Redd Bama, Koordinerings-
ansvarlig for Zimbabwe og
Etiopia

Kjetil Nilsen Redd Bama, Koordinerings-
ansvarlig for Kenya

Thor Kolsrud Redd Bamna

Trond Berget SAIH

Jens Stangeland Norsk Misjonsrdds Bistands
nemd, kontorsjef

Karin Kj&rsund Det Hvite Band

Thelma Kraft Ammehjelpen

Jan Sandsmark Det norske Misjonsselskap,
Prosjektkonsulent

Dag Kjgllestad Det norske Misjonsselskap,
Rekrutteringssekreter

Magnar M&land Det norske Misjonsselskap,
Regnskapssjef

Ame Husveg Norges Blindeforbund, Ge-
neralsekreter

Amt Holte

Ted Torfors

Unni Sommerfeldt
Anne Ma Brevik
Cecilie Trpan

Lars Johan Johnsen
Petter Bauck

Stein Talleraas
Rune Soma

Truls Hansen
Ronny Hansen

Atle Tangen

Helge Skansen
Anne Dessington

Kristina Medin

Norges Blindeforbund, Mar
kedssjef

Norges Blindeforbund, La-
tin-Amerika ansvarlig
Norges Blindeforbund, Af-
rika-ansvarlig

Norges Blindeforbund,
Regnskapsansvarlig
Norges Blindeforbund, Se-
kreter

Norges Blindeforbund, Av-
delingsleder
Afghanistankomiteen, tid.
ans. Norges Blindeforbund
Latin-Amerikagruppene,
Kontoransvarlig
Latin-Amerikagruppene,
Informasjonsekreter
Latin-Amerikagruppene
Latin-Amerikagruppene, Si-
vilarbeider
Latin-Amerikagruppene,
Tidligere brigadist
Afghanistankomiteen
Fellesrddet for det Sgrlige
Afrika

Fellesrddet for det Sgrlige

Jan Lindstad

Jon Kr. @iestad
Karen B. Teodorsen
Leconard Larsen
Knud Jgrgensen
Edvard Nordrum
Brit Hagen

Stein Erik Kruse
Brita Gjellesvik
Randi Lind
Jappe Eriksen
Inger Holter
Bemt Lindtjprmn
Steinar Rossow

Nils Lassen
Eldny Bredde

Tore Toreng

Jens Mjaugedal
Gunnar Bg

Randi Tasserud
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Mandat for evaluering av private
organisasjoner som kanal for norsk bistand
fase 1

1. Bakgrunn for evalueringen

Ide siste 10-15 drene har en gkende del av det
norske bistandsbudsjettet blitt kanalisert gjennom
norske og lokale private organisasjoner. Antall or-
ganisasjoner som har engasjert seg i utviklingshjelp
er flerdoblet. Fra det offentliges side har en hatt tro
pa at organisasjonene kan formidle bistand og hu-
manitert hjelpearbeid pd en effektiv méte og at de
er et nyttig supplement til den gvrige bilaterale og
multilaterale innsatsen. Det er antatt at organisasjo-
nene bl.a. har fglgende fortrinn:

a) Lokale kontakter og organisasjonsparinere,
som styrker lokal deltakelse i beslutningspro-
sesser, planlegging og gjennomfgring, og frem-
mer overdragelse av bistandsprosjektene til or-
ganisasjoner/institusjoner i mottakerlandet.

b) Spesielle forutsetninger for d styrke lokale orga-
nisasjoner, og dermed bidrar til 4 fremme plura-
lisme og styrke grunnlaget for en demokratisk
utvikling.

c) Spesielle forutsetninger for 4 nd fram til fattige
og utsatte folkegrupper.

d) Fleksibilitet, kreativitet og kostnadseffektivitet,
inklusive evnentili stgrre grad 4 nyttiggjgre seg
frivillige tjenester.

¢) (jennomigring av tiltak innen politisk kontro-
versielle omréder.

2. Omfang

Evalueringen skal omfatte utviklingshjelp,
internasjonalt humanitert hjelpearbeid og hjelp til
flyktninger via private organisasjoner over Kap
0155, 0190 og 0191, post 72 til 76. Nir det gjelder
bistanden til private organisasjoner over SSE-pro-
grammet (Kap. 0150.79) forutsettes det at evalu-
eringen bygger pd en egen evaluering som nd er
under gjennomfgring.

3. Malsetting med evalueringen

Evalueringen vil omfatte en kartlegging av
omfang og karakter av de private organisasjoners
bistandsvirksomhet herunder humanitaert hjelpear-
beid til flyktninger og ofre for konflikter og katas-
trofer. Deretter vil det bli foretatt en vurdering av
private organisasjoners arbeidsmetoder, egenart og
effektivitet som kanal for norsk bistand. Evalu-
eringen skal videre omfatte en vurdering av norske
myndigheters retningslinjer for, koordinering og
oppfglging av denne type bistand.

Fordi organisasjonenes virksomhet er svart
omfattende, vil evalueringen bli gjiennomfgrt i to
faser. Den fprste fasen vil ha karakter av kartlegging
av saksomrdder, drgfting av problemstillinger og
utarbeidelse av opplegg for fase I1, som inkluderer
feltarbeid.

Det er definert fplgende delmdl for fase I:

3.1 Utarbeide oversikter over organisasjonenes mal
og aktiviteter.

3.2 Kartlegge og analyserc norske myndigheters
retningslinjer for og oppfulging av private orga-
nisasjoners virksomhet.

3.3 Vurdere samarbeidet mellom norske myndighe-
ter og de private organisasjonene.

3.4 Teste problemstillinger, drgfte metodespgrsmal
og utarbeide forslag til opplegg og mandat for
fase II av evalueringen.

4. Evalueringsplan

Som en innledning til arbeidet i fase 1 skal det
utarbeides en «Inception Report» med en n@zrmere
beskrivelse av opplegget for evalueringen. Denne
skal legges fram pd et seminar med representanter
for de private organisasjonene i Norge.

Fase I vil bestd av litteraturstudier, gjennom-
gang av arkivmateriale og prosjektdokumentasjon,
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samt intervjuer med ngkkelinformanter fra UD/
NORAD, de private organisasjonene, stedlige re-
presentasjoner i aktuelle mottakerland og evt. ek-
sterme eksperter. Dette, vil bl.a. omfatte:

- Erfaringer fra norske og utenlandske private
organisasjoners bistand og humanitere hjelpe-
arbeid i utviklingsland.

- Gjennomgang av dokumenter og innsamling av
informasjon som kan belyse organisasjonenes
og myndighetenes overordnede mal og ret-
ningslinjer.

- (Gjennomgang av private organisasjoners og
myndighetenes prosjektdokumenter for 4 fa
fram grunnleggende data om aktivitetene.

Omfanget av og det samlede antall prosjekter
forvaltet av private organisasjoner er meget stort.
Det vil derfor vare aktuelt a foreta et utvalg av or-
ganisasjoner/ prosjekter for nermere dokument-
analyse. Konsulenten bes om a legge fram forslag
om dette.

Arbeidet skal i hovedsak gjennomfgres ved
innsamling og bearbeidelse av foreliggende data og
materiale i Norge, men det skal foretas kortere rei-
ser til Bangladesh, Nicaragua, Zimbabwe og Etiopia
for arkivgjennomgang og samtaler med de stedlige
representasjoner og eventuelt enkelte representanter
for lokale private organisasjoner.

Det skal gjennomfgres en generell spgrre-
skjemaundersgkelse blant alle de norske private
organisasjonene som har bistandsvirksomhet i
u-landene og eventuelt en intervjuundersgkelse med
et snevrere utvalg av norske organisasjoner.

I Igpet av fase 1 skal konsulenten etter samrad
med Evalueringsenheten organiseres to seminarer
om utvalgte problemstillinger med deltakelse fra
forvaltningen og de private organisasjonene.

5. Evalueringsspgrsmal

Evalueringen omfatter, men er ikke ngdven-
digvis begrenset til fplgende vurderinger:

5.1 NORAD og UDs retningslinjer og

oppfelging
5.1.1 Hvorvidt norske myndigheters retningslin-
jerog praksis overfor private organisasjoner
er klar, konsistent, realistisk og 1 overens-
stemmelse med overordnede politiske mal

for anvendelsen av bistandsmidler innen
ulike innsatsomrader og budsjettkapitler.
Hvorvidt norske myndigheter retingslinjer
og krav for planlegging, budsjettering, rap-
portering, regnskap og revisjon er tilfreds-
stillende og formalstjenlige.

Hvordan de private organisasjonene oppfat-
ter og forholder seg til norske myndigheters
retmingslinjer og prosedyrer for stgtte, samt
til ulike mdl og strategier som norske myn-
digheter har utarbeidet for ulike innsats-
omrdder, land eller sektorer,

Hvorvidt myndighetenes retningslinjer kan
ha uheldige, ikke tilsiklede konsekvenser
ndr det gjelder utvalg og innretting av dc
aktiviteter som stgtteseller1 forhold til orga-
nisasjonenes egenart og fortrinn.

Hvordan retningslinjene fungerer i forhold
til & styre organisasjonsaktivitetene mot
prioriterte madl, herunder en mer bevisst
planlegging, styring og oppfglging 1 organi-
sasjonene selv, lokal organisasjonsopp-
bygging og overtakelse av bistandstil-
takene.

2.1.2

5.1.3

3.14

5.1.5

5.2 Organisasjonenes innsatser
5.2.1 Innsatsomrdder, aktiviteter, roller og funk-
sjoner i forhold til organisasjonenes antatte
fortrinn, kunnskap og kompetanse.
Samarbeidsforhold til mottakerorganisa-
sjoner innen planlegging, implementering,
rckruttering, rapportering, evaluering, regn-
skap, revisjon, o.1.

Samarbeidsrelasjoner til lokale myndighe-
ter og andre bistandsorganisasjoner nar det
gjelder koordinering, informasjonsutveks-
ling og gjennomfgring (hvor det er rele-
vant).

Grad av tilpasning av innsatsentil mottakers
ressurser, kompetanse og forutsetninger, til-
tak for lokal prosjcktovertakelse. Undersg-
kelse av i hvilken grad prosjektene blir
overdratt mottakerorganisasjonene.

3.2.2

5.2.3

5.2.4

5.3 De private organisasjonenes
forutsetninger som supplement

Med utgangspunkt i organisasjonencs antatte
fortrinn og norske myndigheters mal og retnings-
linjer:
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5.3.1 Redegjpre for organisasjonencs bakgrunn
og karakteristika og hvordan bistandsvirk-
somheten har utviklet seg. Redegjgrelsen
bgr dekke volum, antall prosjekter, geogra-
fisk fordeling, lokalisering, type bistands-
innsatser, finansierings- og kostnadsprofil,
norsk og lokal stab, 0.1., eventuelt gruppert
ctter ulike typer av organisasjoner.
Redegjgre for organisasjonenes overord-
ncde mal og strategier, samt for eventuelle
sentrale delmél/delstrategier for innsats-
omréder, regioner, land, sektorer eller pro-
sjekter.

Redegjore for og drgfte organisasjonenes
systemer og praksis ndr det gjelder planleg-
ging, oppfelging, regnskap, revisjon ogeva-
luering.

Redegjgre for og drgfte organisasjonens
overordnete mil og strategiernirdet gjelder
samarbeid med lokale mottakergrupper, or-
ganisasjoner og myndigheter, herunder
spgrsmdl knyttet til institusjonsutvikling/
organisasjonsbygging og lokal finansiering
0g overtakelse.

Identifisere spesielle forutsetninger eller
spesialkompetanse for ulike typer av
bistandsinnsatser, herunder fortrinn knyttet
til land, scktor, humanit@rt hjelpearbeid,
sosio-kulturelle forhold inklusive kvinne-
rettet bistand, planlegging, implementering,
administrasjon, evaluering, 0.1.

Drgfte de private organisasjoners aktiviteter
og rolle i relasjon til strukturtilpasning og
endringer i statens ansvar 0g oppgaver I
utviklingsland.

3.3.2

333

5.3.4

535

5.3.6

5.4 Vurdering av virkninger

Ved dokumentanalysen vil en del virkninger
av private organisasjoners bistandsinnsats bli re-
gistrert. Men analysen av dette vil hovedsaklig bli
gjort ved feltstudiene i fase II. Fplgende problem-
stillinger vedrgrende organisasjonencs egne vurde-
ringer skal analyseres:

54.1 Hyvilket vurderingsgrunnlag/definisjon av
utvikling organisasjonene tar utgangspunkt
1 (utvikling for hvem, vurdert av hvem)?
Hvordan organisasjonene definerer maél-
oppnéelse.

Hva organisasjonene anser som kriterier for
madloppndelse; herunder overdragelse, ba-

54.2

54.3

reevne, kopicringseffekt, styrking av lokale
organisasjoner, kostnads-effektivitet.

5.5 Forslag til mandat og gjennomfpring
av evalueringens fase I

Den innsamlede og bearbeidede informasjo-
nen fra fase I skal danne grunnlag for forslag til:

5.5.1 Problemstillinger, mandat, metode og prak-
tisk tilnzrming for fase II av evalueringen.

5.5.2 Valg av land, organisasjoner og prosjekter
som skal inngd i feltstudiene.

5.5.3 For de prosjekter som foreslds for felt-
studien skal det gjennomfgres en vurdering
pd grunnlag av tilgjengelig informasjon og
dokumentasjon. Evalueringen skal legge
fram forelgpige konklusjoneri forhold til de
problemstillinger som skal belyses i1 felt-
studien og vurdere databehov og metode-
sppgrsmal 1 relasjon til 1 hvilken grad og pd
hvilke omrdder yiterligere informasjon kan
bidra til bedre og sikrere konklusjoner.

6. Prosjektgjennomfogring

Fase I skal gjennomfgres innen en ramme pé
7 méneder.
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5.89 Institute of Development Management, Tanzania

6.89 DUHs forskningsprogrammer

7.89 Rural Water Supply, Zimbabwe

8.89 Commodity Import Programme, Zimbabwe

9.89 Dairy Sector Support, Zimbabwe

1.90 Mini-Hydropower Plants, Lesotho

2.90 Operation and Maintenance in Development Assistance

3.90 Telecommunications in SADCC Countries

4.90 Energy support in SADCC Countries

5.90 International Research and Training Institue for Advancement of
Women (INSTRAW)

6.90 Socio-cultural Conditions in Development Assistance

7.90 Non-Project Financial Assistance to Mozambique

1.91 Hjelp til selvhjelp og levedyktig utvikling

2.91 Diploma Courses at the Norwegian Institute of Technology

5.91 The Women’s Grant in Bilateral Assistance

4.91 Hambantota Integrated Rural Development Programme, Sri Lanka

5.91 The Special Grant for Environment and Development

1.92 NGOs as partners in health care, Zambia

252 The Sahel-Sudan-Ethiopia Programme

3.92 De private organisasjonene som kanal for norsk bistand, Fasel

1.93 Internal learning from evaluation and reviews

2.93 Macro-economic impacts of import support to Tanzania

3.93 Garantiordning for investeringer i og cksport til utviklingsland

4.93 Capacity-Building in Development Cooperation

Towards integration and recipient responsibility

Country Studies and Norwegian Aid Reviews
(Most studies are available in English and Norwegian)
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