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Begreber som »menneskerettigheder«, »de-
mokrati«, »good governance« mm. er blevet
en del af den bistandspolitiske hverdag. I og
udenfor DANIDA har man vannet sig til, at
der er en checkliste for »god opfgrsel«, som
samarbejdslandene 1 Syd skal igennem uden
vasentlige anmarkninger, for der gives gront
lys for konkrete bistandsbevillinger. Politiske
betingelser er i stigende grad blevet en inte-
greret del af dansk bistandspolitik.

Men hvordan er det egentlig sket? Hvem har
besluttet, at udviklingsbistanden skal bruges
som politisk pressionsmiddel? Og hvordan
har de politiske betingelser faet det omfang
og den udformning, som tilfeldet er?

I Udenrigsministeriet vil embedsmandene
givetvis henvise til politikerne og dermed til
beslutninger truffet i Folketingets Udenrigs-
udvalg. Men pa Christiansborg vil man melde
hus forbi. Niar korruptionen i Kenya eller
manglende respekt for menneskerettighederne
i Kina forer til hel eller delvis afvikling af bi-
standssamarbejde, er det ikke i Folketinget,
beslutningen treffes. Det »udenrigsministeri-
elle pricrogative i Grundlovens § 19 er i sig
selv tilstrickkelig legitimering af sidanne
beslutninger. Udenrigsministeren behover
ikke Folketingets godkendelse.

Under alle omstendigheder har de politiske
krav holdt deres indtog i bistandspolitikken
uden at mode den store modstand. Heller ikke

fra en ellers meget opmarksom og indflydel-
sesrig u-landslobby.

1. En international trend

Danmark har hverken varet forst eller alene
om at stille politiske betingelser i bistands-
samarbejdet. Fra begyndelsen af 80’erne blev
den multilaterale bistand i stort omfang kedet
sammen med politiske krav gennem udvik-
lingen af sdkaldie »strukturtilpasningspro-
grammer«. Verdensbanken og Valutafonden
krevede af deres partnere i udviklingslande-
ne, at de gennemfgrte dybtgdende markeds-
okonomiske reformer, afviklede subsidiepoli-
tikken og skar kraftigt ned i den offentlige
sektors aktiviteter. Indflydelsen fra den samti-
dige trend i1 international pkonomisk litteratur
— fra supplyside-economics og monetarisme
— var dbenbar.

Ogsa pa det bilaterale omriade var der tidligt
en international — eller i hvert fald nordisk—
trend. I 1985 havde jeg sdledes selv lejlighed
til at deltage 1 et Nordisk Rid-seminar i Oslo,
hvor man med baggrund i forskningsarbejde
ved Chr. Michelsen-instituttet i Bergen drof-
tede det dengang politisk helt jomfruelige
emne »menneskerettighederne i bistandspoli-
tikken«. Chr. Michelsen-instituttets arbejde
forte til udgivelse af en drligt revideret over-
sigt over »Menneskerettighetene 1 Norges
Samarbeidsland«, hvor emnet var savel civile
og politiske som gkonomiske og sociale ret-
tigheder.
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I den vestlige politiske debat pd det pigel-
dende tidspunkt - pavirket som den var af det
politiske opbrud i @steuropa — var sammen-
kadningen af bistand og menneskerettigheder
nasten som at lgbe dbne dgre ind. Allerede i
1989 kunne man i udtalelser fra OECD, EF
og pa nordisk plan se kravet om udviklings-
landenes respekt af menneskerettigheder un-
derstregel.

2. Den danske udvikling

Den bilaterale danske bistand blev lagt i fast-
ere rammer 1 1988-89. DANIDA spillede i
1988 ud med en handlingsplan, som samme
ar i november drgftedes og i hovedtraek god-
kendtes af Folketinget. P4 den baggrund op-
stillede Folketingets Udenrigsudvalg i maj
1989 syv kriterier, som med udgangspunkt i
bistandens overordnede fattigdomsorientering
skulle veere styrende for valget af hovedsam-
arbejdslande. Kriterierne er gengivet neden-
for.

Udenrigsudvalgets kriterier for landevalg

1. Landets pkonomiske og sociale udviklingsstade
samt udviklingsmassige behov og egne udvik-
lingsplaner.

2. Tilgangen af bistand fra andre bilaterale og multi-
laterale donorer samt landets evne til at anvende
og drage nytte af bistanden.

3. Muligheden for gennem en dialog med det pi-
geldende land at fremme en baredygtig udvik-
ling, dvs. en udvikling, som ogsa pid langt sigt vil
vare pkonomisk og gkologisk forsvarlig, og som
sigler mod at skabe varige forbedringer for de
fattigste befolkningsgrupper.

4. Muligheden for i samarbejde med landet at frem-
me udviklingen af og respekten for menneskerer-
tigheder i overensstemmelse med internationalt
vediagne menneskeretsstandarder, herunder kon-
ventionerne om organisationsfrihed og forhand-
lingsret.

5. Muligheden for i samarbejde med landet at sikre
kvindeaspekierne en central og fuldt integreret
placering i udviklingsprocessen.

6. DANIDAs hidtidige erfaringer fra det bilaterale
udviklingssamarbejde.

7. Sifremt ovennavnte punkter kan anses for til-
godesel. bor endelig mulighederne for at fremme

.

dansk erhvervslivs deltagelse i udviklingssamar-
bejdet - og dermed dansk beskieftigelse — indgd
i overvejelserne om det konkrete landevalg under
forudsatning af, at danske leverancer og servicey-
delser er konkurrencedygtige med hensyn til til-
passet tleknologi, pris og Kvalitet.

Kilde: DANIDAs Arsberetning 1992, p. 142.

Anmarkning: Egne fremhavninger.

I kriterierne legges indledningsvis vagt pa
landenes »behov« og péd deres »evne« til at
udnytte bistanden. Dernast understreges kra-
vene om, at det gennem dialog/samarbejde
skal vare muligt at fremme sdvel pkologisk
»baredygtig udvikling«, som respekten for
»menneskerettigheder« og »kvindeaspektet«
1 udviklingsprocessen.

Endelig legges vaegt pa DANIDAS »hidtidige
erfaringer« i samarbejdet med de pigzldende
lande.

Forst nar disse seks betingelser er tilgodeset,
er det — ifglge de opstillede kriterier — legi-
timt at tilgodese mulighederne for at »fremme
dansk erhvervsliv« og dermed dansk beskzaf-
tigelse ved valget af samarbejdslande, forud-
sat, at de danske leverandgrer er internationalt
konkurrencedygtige.

Taget for palydende er listen ikke noget op-
leeg til at kaede bistanden sammen med politi-
ske krav. Der legges udtrykkelig vaegt pa, at
menneskerettigheder, miljgp og kvindeaspekt
skal fremmes gennem dialog/samarbejde, og
at dette skal ske som led i udviklingsproces-
sen.

Den praktiske virkelighed for dansk bistands-
politik har imidlertid formet sig anderledes
handfast siden. Pa baggrund af to oversigts-
notater fra Udenrigsministeriet’ er nedenfor
opstillet en oversigt over de tilfielde, hvor
Danmark med »politiske begrundelser« har
andret det bilaterale bistandssamarbejde. De
angivne »arsager« sammenfatter de al Uden-
rigsministeriet selv anfgrte begrundelser.
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»Politiske endringer« i dansk bistand

udenrigspolitisk markering, demokrati, menneskerettigheder

menneskerettigheder, »good governance«
menneskerettigheder, »good governance«

udenrigspolitisk markering, erhvervsinteresser

demokrati, menneskerettigheder. udenrigspolitisk markering
presseomtale, menneskerettigheder)

udenrigspolitisk markering (»stormagt«)

Land Ar Arsag

Vietnam 1978/79 udenrigspolitisk markering
Burma 1988 udenrigspolitisk markering

Sri Lanka 1988 menneskerettigheder, sikkerhed
Kina 1989

Somalia 1989 menneskerettigheder

Sudan 1989 menneskerettigheder

Ethiopien 1989 demokrati

Kenya 1990

Kenya 1991

Malawi 1991 demokrati, menneskerettigheder
Kina 1991

Thailand 1991 udenrigspolitisk markering
Sydafrika 1991

(Bhutan 1992

(Yemen 1992 udenrigspolitisk markering)
Indien 1992

Malawi 1993 demokrati (»flerpartistyre«)
Kenya 1993 demokrati (»flerpartivalg«)

Baggrunden for de enkelte »cases« er fplgen-
de:

Bistanden til Vietnam blev afbrudt, efter at
den vietnamesiske invasion af Cambodia og
fordrivelsen af Pol Pot-styret var blevet inter-
nationalt fordgmt.

1 Burmas tilfelde var drsagen til den »uden-
rigspolitiske markering« et militzrkup, me-
dens det for Sri Lanka har drejet sig om over-
greb mod menneskerettigheder og generelle
problemer med sikkerheden — tidsmassigt
interessant nok sammenfaldende med, at
Tamil-sagen udviklede sig i 1988-89.

Kina optreder to gange pi listen. I 1989 blev
alt nyt bistandssamarbejde stoppet efter mas-
sakren pia Den Himmelske Freds Plads. Men
i foraret 1991 besluttede regeringen at genop-
tage samarbejdet pia trods af omfattende
kraenkelser af menneskerettighederne, Dette
skete dels som folge af pres fra danske er-
hvervsinteresser, dels som kvittering for Kine-
sisk »hjelpsomhed« ved beslutninger i FNs

sikkerhedsrad vedr. Golf-krigen. Efter kraftig
offentlig kritik blev yderligere bistandssam-
arbejde dog allerede stoppet i efterdret 1991.

Bistandssamarbejdet med Somalia og Sudan
blev i begge tilfzlde afbrudt som fplge af
omfattende krankelser af menneskerettig-
hederne, medens multi-bi-projekterne i Ethio-
pien blev indstillet med henvisning til den
generelle politiske situation under Mengistu--
styret.

Ogsd Kenya optrader flere gange i oversig-
ten. Siavel 1 1990 som i 1991 besluttedes det
at reducere bistanden med 25%. Arsagen var
dels udbredte krienkelser af menneskerettig-
heder, dels voksende korruption og styrets
totale passivitet — eller ligefrem accept af
tingenes tilstand. 1 1993 stillede den inter-
nationale donorkreds, inkl. Danmark, derefter
krav til Kenya om afholdelse af demokratiske
flerpartivalg som betingelse for fortsat bi-
stand.
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For Malawi har udviklingen verel parallel.
Bistandssamarbejdet blev begranset i 1991,
og donorkredsen stillede krav om, at Banda-
styret skulle afholde en folkeafstemning om
flerpartistyre 1 1993 som betingelse for at
genoptage bistanden.

I relation til Thailand, som var blevet hoved-
samarbejdsland s& sent som i 1989, blev alle
nye bistandsaktiviteter sat i bero efter mili-
terkuppet i februar 1991.

Danmark har ikke haft egentligt bistandssam-
arbejde med Sydafrika. Men i forbindelse
med fastleggelsen af en »kereplan« for grad-
vis oph@velse af sanktionerne mod Sydafrika
blev en begrenset bistand stillet i udsigt, nar
apartheid-lovgivningen var fjernet og lige
politiske rettigheder for alle gennemfort.

Bistanden til Indien er besluttet nedtrappet
med den officielle begrundelse, at landets
pkonomiske udvikling nu ger det muligt i
stprre omfang at lgse udviklingsproblemerne
pa egen hand. Men forud er géet en kraftig
politisk debat med omfattende kritik af lan-
dets rolle som regional stormagt og den
manglende respekt for menneskerettigheder.

De sidste to eksempler pé listen er »i paren-
tes«. De resulterede aldrig i egentlige be-
slutninger, men er taget med, fordi de viser
noget typisk om samspillet mellem offent-
lighed, politik og bistand.

Hovedsamarbejdslandet Bhutan var i som-
meren 1992 genstand for voldsom kritik 1
dele af den danske presse som fglge af for-
lydender om overgreb mod indbyggere af ne-
palesisk afstamning. Bistandssamarbejdet
blev gentagne gange kravet afbrudt her og
nu.

For Yemens vedkommende var spgrgsmilet
alene, om landet kunne optages pa den sa-
kaldte »bruttoliste« over kandidater til valg af

—

nye samarbejdslande. Dette blev pure afvist
pd hgjeste sted i Udenrigsministeriet med
henvisning til, at landet havde »stemt galt« j
FNs sikkerhedsrad under Golf-krigen.

Det er givetvis muligt udover Vietnam at
finde enkelte eksempler pa politiske betingel-
ser i bistandssamarbejdet for 1988-89. Allige-
vel mé udviklingen i de forlgbne fem 4r ka-
rakteriseres som intet mindre end eksplosiv.
Nér Udenrigsministeriet i et af de navnte
oversigtsnotater begrunder beslutningerne ved
at henvise til en samlet afvejning pé grundlag
af de af Folketingets Udenrigsudvalg opstille-
de kriterier »i hvilken forbindelse ikke mindst
udviklingstendenserne med hensyn til demo-
krati og menneskerettigheder er indgdet med
betydelig vagt« er der tale om en markant
underdrivelse. Dette er ikke, hvad Udenrigs-
udvalget forudsd i1 maj 1989.

I perioden er der sket en vis udvikling i den
type af politiske krav, som knyttes til bistan-
den. I starten var der helt overvejende tale om
»udenrigspolitiske markeringer«, men hurtigt
suppleredes med krav til overholdelse af
»menneskerettigheder«. Ferst derefter blev
»demokrati« og »good governance« betingel-
ser, som stilledes med tilsvarende vagt i
bistandssamarbejdet.

Pa det seneste er der desuden tale om en vis
»sofistikering«, idet kravene hyppigt kades
sammen med trusler eller tilbud i en slags
stok/gulerod-strategi.

Det fremgar af Udenrigsudvalgets kriterier,
som refereret ovenfor, at de politiske betin-
gelser var tznkt som oplag til dialog/samar-
bejde med de pagzldende lande og ikke som
ultimative krav. »Spontane« politiske beslut-
ninger om stop for yderligere bistandsaktivi-
teter burde derfor vere udpregede undtagel-
ser. Eksemplerne i oversigten over de politi-
ske @ndringer peger imidlertid p4, at sidanne
stop snarere er reglen end undtagelsen. Fprst
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i de seneste ar har der udviklet sig en mere
gradvis strategi, hvor pressionselementet
imidlertid spiller en sa dominerende rolle, at
man med nogen ret kan spgrge om tolerancen
har et omfang, der kan berettige betegnelser-
ne dialog/samarbejde.

Tilbage star uundgdeligt et indtryk af, at det
felles element, som er det underliggende i de
politiske krav til bistandssamarbejdet, er af
indenrigspolitisk karakter. Ofte er det ikke
hensynet til at opna det bedst mulige resultat
af bistandsindsatsen, som har defineret de
politiske krav. @nsket om at sikre en politisk
legitimering af indsatsen, set med danske
gjne, har vejet tungt.

En sddan prioritering kan pi ingen made
udledes af retningslinierne fra Folketingets
Udenrigsudvalg. Men Folketinget — og andre
aktgrer i bistandspolitikken — har accepteret
denne udvikling, og endog hyppigt spillet
aktivt med. Den uigennemsigtige og ufor-
maliserede beslutningsproces i de enkelte
sager har gjort en stillingtagen bekvemt ufor-
pligtende.

3. Hvorfor bistand?

Med den beskrevne udvikling in mente mel-
der sig nedvendigvis spgrgsmilet om den
egentlige mals@tning for dansk bistandsarbej-
de. Hvorfor giver vi i det hele taget bistand?

For dem, der til daglig tumler med de prakti-
ske problemer »i marken«, kan spargsmalet
maske virke lovlig filosofisk. Men udvik-
lingsbistanden har faktisk et formaliseret
lovgrundlag, som bgr vare styrende for det
praktiske arbejde. »Lov nr. 297 om internatio-
nalt udviklingssamarbejde af 10. juni 1971«
genoptrykkes omhyggeligt ar efter ar som et
af bilagene til DANIDASs beretning. Alligevel
kan man have sin tvivl om, hvor hyppigt
l&serne ndr sd langt i beretningen, at man
setter sig ind i loven og specielt i dennes § 1
— »formdlsparagraffenc.

DANIDAs formdlisparagraf

Mdlsetning

§ 1. Milet for Danmarks statslige bistand til udvik-
lingslandene skal vare gennem et samarbejde med
disse landes regeringer og myndigheder at stotte deres
bestrezbelser pid at opnd gkonomisk vakst for der-
igennem at medvirke til sikring af deres sociale frem-
gang og politiske vafh@ngighed i overensstemmelse
med De Forenede Nationers pagt, formdl og berende
principper og tillige gennem et kulturelt samarbejde at
fremme den gensidige forstdelse og solidaritet.

Kilde: DANIDAs Arsberetning 1992, p. 138

Som det fremgdr, er lovgivers vejledning til
administrationen tostrenget. Den rummer dels
en malsztning for »metoden« i bistandsarbej-
det, dels en r&kke krav til »indholdet«. Ar-
bejdsmetoden er »samarbejde« med det pa-
g&ldende lands myndigheder, hvilket mi
indebare dialog i mods®tning til diktat. De
indholdsmassige mal, som skal fremmes,
vedrgrer »gkonomisk vakst«, »social frem-
gang«, »politisk uvafh@ngighed«, »FN’s for-
mdl og principper«, samt »kulturel forstielse
og solidaritet«.

Hvordan harmonerer nu dette med Udenrigs-
udvalgets principper fra maj 1989 og de
politiske betingelser, som samarbejdslandene
i praksis er blevet konfronteret med?

Af formédlsparagraffens ordlyd® kan man
umiddelbart udlede nedenstaende fem krav til
dansk bistand:

Betingelser afledt af IUS-loven § 1

1. Fremme gkonomisk vakst

2. Social fremgang

3. Politisk vafhengighed

4. Hensyn til FN-pagtens formdl og prin-
cipper

5. Fremme kulturel forstdelse

Fattigdomsorienteringen, som er det over-
ordnede mdl i Udenrigsudvalgets kriterier,
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fremgar ikke direkte af listen. Men sivel
kravet om »social fremgang« gennem gkono-
misk vakst som henvisningen til FN-pagten’
rummer en klar reference til fattigdomsorien-
tering. Desuden er princippet om, at bistanden
skal rettes mod de »fattige befolkningsgrup-
per i de fattigste lande« blevet bekraeftet gang
pa gang 1 Folketingets debatter.

Udenrigsudvalgets vagt pa samarbejdslande-
nes behov for og evne til at udnytte bistanden
folger direkte af kravene om pkonomisk
vaekst og social fremgang.

Kravet om, at bistandsarbejdet skal fremme
en baredygtig udvikling, er inspireret af
Brundtland-rapporten fra 1987 og blev fast-
slaet med Folketingets vedtagelse af en dags-
orden under den bistandspolitiske debat i maj
samme ar. Dermed var det en selvfglgelig del
af Udenrigsudvalgets kriterier for landevalg i
1989, selv om det kun meget indirekte kan
afledes af lovens formalsparagraf.

Nar det gzlder fremme af menneskerettig-
heder® 1 samarbejdslandene og integrering af
kvindeaspekter i udviklingsprocessen er der
fuldt tilstreekkelig baggrund for disse kriterier
gennem lovens henvisning til FN-pagtens
formél og principper.’

Endelig er Udenrigsudvalgets fremhavelse af
hidridige erfaringer i det bilaterale samar-
bejde vel nermest at betragte som en »lgftet
pegefinger«. Det markeres, at samarbejde/
dialog med det pagezldende land set over en
periode skal fremme de opstillede kriterier —
og dermed lovens formdl — hvis bistanden
skal opretholdes.

Efter siledes at have sammenfattet de politi-
ske betingelser, som kan ggres galdende i
bistandssamarbejdet med hjemmel i IUS--
loven og supplerende vedtagelser i Folketin-
get, er det nok sé interessant at konstatere, at
nogle af de politiske betingelser, som er brugt

—

hyppigst i de sencre dr, faktisk savner lov-
hjemmel. Det drejer sig isier om fglgende:

Betingelser uden hjemmel i [US-lov § 1
1. Fremme danske erhvervsinteresser
2. Fremme dansk udenrigspolitik

3. Fremme demokrati

Det ofte gentagne krav om, at danske er-
hvervsinteresser og dansk beskeftigelse skal
tilgodeses gennem DANIDAs arbejde, er
sdledes uden hjemmel i loven. Dette er ikke
en tilfeldig forglemmelse.® Séledes preaci-
seres det 1 IUS-lovens § 5 vedr. ydelse af
finansiel stgtte, at hvor denne vedrerer varele-
verancer til udviklingslande, skal der veare
tale om, at det pagzldende land »anmoder«
om sddan stotte.” Men ogsi lovens § 9 fast-
legger detaljeret, hvorledes samspillet skal
vere mellem danske erhvervsinteresser og
udviklingslandenes behov. § 9 s@tter rammer-
ne for den selvejende institution Industriali-
seringsfonden for Udviklingslandene (IFU),
der uvafhangigt af DANIDA og inden for
serligt fastlagte retningslinier skal virke til
»fremme af investeringer i disse lande i sam-
virke med dansk erhvervslive.®

Pa denne baggrund er det forstéeligt, at Uden-
rigsudvalget i maj 1989 kun med stor for-
sigtighed introducerer fremme af »dansk
erhvervslivs deltagelse i1 udviklingssamar-
bejdet — og dermed dansk beskzftigelse« i
kriterierne for valg af samarbejdslande. Krite-
riet er »sekund@®rt« — gvrige krav skal fgrst
tilgodeses — og danske leverancer skal des-
uden vere internationalt konkurrencedygtige.
Men selv i denne forsigtige formulering leg-
ges der stgrre vaegt pa danske erhvervsinter-
esser, end IUS-loven umiddelbart hjemler.

Ogsa de mange tilfzelde, hvor man har be-
nyttet udviklingsbistanden som basis for
»udenrigspolitiske markeringer« (jvnf. over-
sigiten over politiske @ndringer), er uden
hjemmel i loven. Ikke blot harmonerer den
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slags »straffeforanstaltninger« darligt med
lovens forskrift om samarbejde og dialog. De
er endog direkte 1 strid med IUS-lovens krav
om, at bistanden skal bruges til at fremme
udviklingslandenes politiske uafha@ngighed.
Loven bygger eksplicit pi den grundholdning,
at politisk selvbestemmelse 1 overensstem-
melse med FN-pagtens artikel 1 forudsatter
gkonomisk uafhengighed.’”

Endelig folger det af IUS-lovens krav om
national selvbestemmelse og politisk uafhan-
gighed for udviklingslandene, at der intet
belag overhovedet er for at kreeve demokrati
som betingelse for bistand. Ordet »demokra-
ti« indgér da heller ikke i Udenrigsudvalgets
kriterier fra maj 1989 (jvnf. gengivelsen
ovenfor). I overensstemmelse med lovens
forméalsparagraf og Folketingets dagsorden-
vedtagelse fra maj 1987 er det alene »fremme
af menneskerettigheder«, som navnes.

DANIDA udsendte i 1990 en redegorelse i
pjeceform om »Menneskerettigheder i dansk
udviklingsbistand«, som understreger behovet
for at indvinde konkrete erfaringer inden
udarbejdelsen af en egentlig handlingsplan,
da »der er tale om et i bade dansk og inter-
national sammenhang relativt nyt og uop-
dyrket omriade«. Fremme af demokrati indgar
ikke som en selvstendig mailszining i rede-
gorelsen.'’

Allerede i juni 1993 skiftede DANIDA-pje-
cen imidlertid titel. Nu hedder den »Menne-
skerettigheder og demokrati i dansk udvik-
lingspolitik« og angiver som sit formal »at
beskrive Danmarks bistandspolitik og ud-
viklingsaktiviteter i forbindelse med menne-
skerettigheder og demokrati«. Under over-
skriften »Grundprincipper i dansk bistandspo-
litik« henvises til Udenrigsudvalgets syv kri-
terier fra maj 1989, og det fjerde kriterium
om fremme af respekten for menneskerettig-
heder gengives i sin fulde ordlyd. I umid-
delbar forliengelse heraf konkluderes: »Frem-

me af menneskerettigheder og demokrati er
nu fast forankret som et hovedmal for dansk
udviklingsbistand.«'' — S3 er Folketinget ble-
vet sd meget klogere! Ikke sd meget som en
bemarkning om, at ordet »demokrati« ikke
indgér i Udenrigsudvalgets formulering. Men
det kan man naturligvis ogsa selv lese sig til.

4. Gzldende ret: Hvilke betingelser?

De mange »politiske ®ndringer« i bistands-
samarbejdet, som har fundet sted i de senere
ar, var, som navnt, ikke forudset af Folketin-
gets Udenrigsudvalg, da man opstillede de
syv kriterier i maj 1989. Men det skyldtes
ikke, at Udenrigsudvalget »sov i timen«. Som
denne gennemgang af lovgrundlag og supple-
rende vedtagelser i Folketinget har vist, sav-
ner den eksplosive udvikling i anvendelsen af
politiske betingelser i bistandssamarbejdet i
vid udstrekning formel hjemmel, selv om de
enkelte beslutninger efterfelgende er blevet
politisk accepteret.

»Gazldende ret« — i modsztning til geldende
praksis — kan opsummeres i fplgende punkter:

»Geeldende ret« i bistandssamarbejdet

Formaliserede betingelser

1. Fattigdomskriterium (1.795 USD per
capita)

2. 7-punkitslisten (»dialogopleg«)

3. Krav til multilateral bistand

Mailsztning
1. 50% af bilateral bistand til indkgb i Dan-
mark

De formaliserede betingelser omfatter ud over
fattigdomsorienteringen og Udenrigsudvalgets
syv kriterier ogsi en raekke krav til den multi-
laterale bistand, som ikke er omtalt i oven-
stdende analyse. Sidstnzvte kan, som tilfel-
det er for den bilaterale bistand, afledes af
IUS-lovens formdlsparagraf.'” Det formali-
serede grundlag suppleres af en mere lgst
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formuleret politisk »mals@tning« om, at
halvdelen af den bilaterale bistand anvendes
til indkeb 1 Danmark.

Det er 4dbenbart, at der siden 1989 er sket en
glidning 1 administrationen af »galdende ret«
for bistandssamarbejdet. Dels har dialog/
samarbejde i en rekke tilfalde mattet vige for
sanktioner, dels har en rekke uhjemlede poli-
tiske betingelser holdt deres indtog i den
konkrete udformning af den bilaterale bi-
stand.

Tydeligst ses dette miaske i relation til kravet
om at fremme respekt for menneskerettig-
heder. I DANIDAs forste pjece fra 1990 om
arbejdet med dette nye aspekt beskrives ind-
satsen pé fplgende made: »Sigtet har saledes
varet gradvist at sgge al trekke udviklingen
i den rigtige retning gennem dialog og ved
konkrete bistandsindsatser til fordel for in-
divider og grupper, der har vanskeligt ved at
fa opfyldt og respekteret deres skonomiske,
sociale, civile og politiske rettigheder.«"’

Denne mals@tning rammer meget pracist
»dnden« 1 Udenrigsudvalgets formulering
vedr. menneskerettigheder. Men 1 praksis er
dialogen ofte blevel erstattet af »spontane«
beskaringer af bistanden. og indsatsen for at
fremme rettigheder for individer og grupper
er blevet til krav om demokrati, pluralisme og
afholdelse af valg. Den gkonomiske nedtur —
ikke mindst for afrikanske samarbejdslande —
har tilskyndet til accept af de politiske be-
tingelser, som Danmark og andre donorlande
har knyttet til bistanden.

I pagt med omverdenens unuancerede — nz-
sten euforiske — dyrkelse af Vestens demokra-
tiopfattelse efter de gsteuropaiske étpar-
tistyrers sammenbrud i slutningen af 80’erne
er kravet om respekt for menneskerettigheder
i vid udstrekning blevet erstattet af »den
bredere méls@tning om fremme af en demo-
kratisk udviklingsproces«." Typisk for denne

»tidsdnd« er arbejdet blevet tilfgrt et element
af missionerende virksomhed: »Samtidig sy-
nes der i stigende grad at vare bel®g for, at
der er en positiv sammenh®ng mellem re-
spekten for menneskerettigheder og demokra-
li pa den ene side og evnen til at opretholde
pkonomisk og social udvikling pd den anden.
Denne afggrende sammenhang galder bide
pa det overordnede politiske niveau og i
forbindelse med de konkrete udviklingsaktivi-
teter.«"’

Sidste element i »g®ldende ret« — den politi-
ske mdls@tning om, at halvdelen af den bi-
laterale bistand skal anvendes til indkeb i
Danmark — har en noget uklar status. 1 er-
hvervskredse opfattes det nermest som et
politisk lpfte til dansk erhvervsliv og derfor
som et krav, DANIDA skal stille ul bistands-
arbejdet.

Historisk stammer 50%-malsatningen fra den
Handlingsplan, som var DANIDAs oplag til
den store oml@®gning af bistandsarbejdet 1
1988-89. Det var et vasentligt element i
planen, at dansk bistand skulle »afbindes«, og
at det derfor var ngdvendigt at afskaffe de
hidtidige statslan. Indholdet i denne @ndring
behandles under overskriften »Ny bindings-
form« i DANIDAS beretning for 1989':

DANIDAs 50%-mdls@tning

Ny bindingsform

Ved at ophave sondringen mellem bunden og ubun-
den bistand er skabt mulighed for mere fleksibilitet 1
bistanden. Man opererer ikke lzngere med to bi-
standsformer, men kan i et og samme projekt have
elementer fra begge de tidligere former.

Mens man tidligere med bunden bistand skulle sikre,
at stprsteparten af vareleverancer og tjenesteydelser
kom fra Danmark, kan man nu arbejde mere frit fra
projekt til projekt.

Man skal blot sikre den politiske mils@ining om, at
halvdelen af den bilaterale bistand - det vil sige ca. en
fjerdedel af den samlede bistand - anvendes til indkgb
1 Danmark af varer og tjenesteydelser.
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Sdledes bliver de danske erhvervsinteresser fortsat
tilgodeset.

Kilde: DANIDAs Arsberetning 1989, p. 22.

I lyset af den diskussion, som pa det seneste
har udspillet sig om »returprocenten« i den
bilaterale bistand, ma man sige, at drsberet-
ningens formulering er lovlig flot. Det er ikke
sd nemt »blot (at) sikre den politiske malsat-
ning« gennem den konkrete udformning af
bistandsprojekterne, hvis man ikke har faste
regler om binding til keb i Danmark. Des-
uden forgges problemerne i takt med en gget
vaegt pa programbistand i stedet for projektbi-
stand.

Afskaffelsen af de bundne statslan var imid-
lertid et gammelt gnske. Allerede fra 60’erne
var det officiel dansk politik, at linene burde
vaere ubundne'’, og denne holdning blev un-
derstreget 1 bemarkningerne til lovforslaget
om internationalt udviklingssamarbejde i
1971. Siden da havde onsket faet yderligere
vagt gennem konkrete erfaringer med stats-
linsprojekter, og pressens alt for hyppige
afdekning af sikaldte »hvide elefanter«.'

Som navnt, lader det sig ikke gore »blot at
sikre den politiske mals®tning« om, at halv-
delen af den bilaterale bistand anvendes til
indkgb i Danmark. Hvis dette mal skal reali-
seres, kraeves handfaste styringsmidler, ek-
sempelvis krav om binding til danske le-
verancer. Men selv ikke en sddan binding
giver sikkerhed for, at der skabes tilsvarende
flere danske arbejdspladser. Danske leveran-
cer vil typisk have et betydeligt indhold af
udenlandske komponenter, og danske virk-
somheder vil trekke pd udenlandske under-
leverandgrer. Den danske »vearditilvaekst« er
siledes kun en brpkdel af den danske eksport-
vaerdi, hvilket enhver, som bespger »nogle-
ferdige« danske anlieg i udviklingslandene,
hurtigt bliver klar over. Derfor hviler den
seneste debat om »returprocenten« i den bi-

laterale bistand pa grundlzggende misforsta-
clser.

Men det afgerende problem er forst og frem-
mest manglende konsistens. Det lader sig
ikke gere pa en og samme tid at afbinde
bistanden, sa udviklingslandene stilles frit i
deres bestrebelser pa at udnytte bistandsbe-
villingerne bedst muligt. og samtidig sikre
dansk erhvervsliv leverancer i et pi forhind
fastlagt omfang.

5. Problemer og tendenser siden 1989

Eksemplerne pa »politiske @ndringer« i Dan-
marks bilaterale samarbejde med udviklings-
landene har varet talrige siden 1989. En
sadan udvikling var hverken besluttet eller
forudset, da Folketingets Udenrigsudvalg i
maj 1989 lagde sig fast pa »syv-punkts li-
sten« som grundlag for valg af samarbejds-
lande. Udviklingen er forst efterfolgende og
gradvis blevet registreret pa Christiansborg."”

Det er, som tidligere nevnt. havet over en-
hver tvivl, at »den uigennemsigtige og ufor-
maliserede beslutningsproces i de enkelte
sager«™ er en hovedirsag til, at Folketinget
pa denne made har kunnet kobles af proces-
sen. Indholdsmassigt har Folketinget ingen
lobende indflydelse pa eller ansvar for, hvor-
dan anvendelsen af de ca. 4 mia. bilaterale
bistandskroner tilrettelzgges. Finansudvalgets
arbejde giver siledes alene sikkerhed for, at
den formelle bevillingsmassige hjemmel er
tl stede. Det er i Udenngsministeriet, at
konkrete beslutninger om indhold, strategi
mv. tages. | nogle tilfzlde er det politiske
flertal »taget i ed« pi forhind, men typisk er
Folketinget uforpligtet af de trufne beslut-
ninger.

Dette kan ogsa forklare, hvorfor man indtil nu
ikke har taget initiativ til at analysere det
skift, som den ggede vagt pd politiske be-
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lingelser har betydet for dansk bistandspoli-
tik.

Nar man gor status over udviklingen igennem
de sidslte fire dr, er der tre problemer - eller
tendenser - som falder i pjnene. For det forste
er der en riekke eksempler pd, at dialog viger
for demonstration over for det enkelte samar-
bejdsland. som har vanskeligheder med at ho-
norere Danmarks politiske betingelser for bi-
stand. Bistandssamarbejdet afbrydes eller re-
duceres »spontant« uden at afvente resultatet
af den dialog med landets myndigheder, som
kunne rette op pa situationen. Hyppigt folger
sadanne beslutninger den politiske holdning,
som har vundet genklang 1 danske medier el-
ler i de internationale politiske fora. Hvor
dette er ulfeldet, fortr&nges de bistandspoliti-
ske mal, som bl.a. IUS-loven foreskriver, af
generelle (indenrigs)politiske hensyn. Det
afggrende bliver gnsket om at demonstrere en
bestemt politisk holdning.

Sadanne pludselige @ndringer i bistandssam-
arbejdel medfprer dernzst uundgaeligt en
wmnulig planl@egningssituation for DANIDA.
»Slop-go«-beslutninger spolerer udviklings-
indsatsen i det enkelte samarbejdsland, og vil
typisk ramme udsatte befolkningsgrupper 1
stedet for de myndigheder, som er det egent-
lige mal. Men ogsi den overordnede forde-
ling af den bilaterale indsats slds i stykker,
hvis bistanden til et eller flere lande pludselig
atbrydes. Det lader sig ikke ggre med kort
varsel at flytte penge fra et land til et andet,
hvis indsatsen skal vare serigs og ordentlig
forberedt. Derfor bliver resultatet »aflgbs-
problemer« pa det pigaldende érs bevillings-
ramme, samt gget belastning af DANIDAs
administrative og planlegningsmeassige kapa-
citet. Der er sdledes en skjult, men meget
folelig omkostning for bistandsindsatsen ved
sidanne spontane, politisk motiverede @n-
dringer.

Endelig, for det tredie, giver den bistandspoli-
tiske debat siden 1988-89 uundgdeligt det
indtryk. at der eksisterer en (slet) skjult dags-
orden om fremme af danske erhvervs- og
beskaftigelsesinteresser  via bistanden ul
udviklingslandene. Fra betankelighederne
ved afskaffelse af de bundne statsldn i 1989
gl der en dirckie linic over den ophedede
decbat om »flexpuljen« i DANIDASs samtidige
handlingsplan, til gentagne forsgg pa at flytie

bistandsmidler fra mululateral til bilateral |

bistand og til de seneste méneders kritik af en
for lav »returprocent« i den bilaterale bistand.
Dertil kommer, at valget af samarbejdslande
til stadighed har affgdt debat om fattigdoms-
orientering contra danske afsatningsmulig-
heder.”

Den skjulte dagsorden om fremme af danske
erhvervs- og beskaftigelsesinteresser gar ud
pa at sikre en kamoufleret erhvervsstgtte over
bistandsbevillingerne. Et sidant sigte er i strid
med IUS-lovens formalsparagraf og de af
Folketingets Udenrigsudvalg fastlagte kriteri-
er. Hvis anstrengelserne lykkes, vil det fgre
til en skaevvridning af dansk bistandspolitik,
som i sidste ende ma betales af de bergrte
udviklingslande. Derfor ma man appellere til,
at danske erhvervs- og beskaftigelseshensyn
tages op til aben debat — vafthangigt af dansk
bistandspolitik. Skal dansk erhvervsliv stettes,
er der andre og mere effektive midler, som
kan tages i brug, og det bgr ikke ske pd ud-
viklingslandenes bekostning.

En sddan dben debat kan ogsd afdekke de
omréder, hvor dansk erhvervsliv naturligt og
konstruktivt kan bidrage til opfyldelse af den
bistandspolitiske mdls@tning. Dette skete
allerede tidligt med afgransning og lovfest-
else af IFUs virkefelt. De igangvarende for-
spg med »Privat Sektor«-program og blan-
dede kreditter, samt overvejelserne om »ud-
viklingskontrakter« til danske virksomheder
i forbindelse med den nye miljg- og katastro-

20




feramme kan ses som bestrebelser 1 samme
retning.

6. DANIDASs Strategi ar 2000

Med »Strategi for dansk udviklingspolitik
frem mod ar 2000« ma der rettes op pd de
problemer, som ikke blev lgst med DANIDAs
Handlingsplan i 19887,

Der er behov for klarere retningslinier for
anvendelsen af menneskerettighedskriteriet
over for det enkelte samarbejdsland. Men der
er ogsd behov for en pracisering af, at stgtte
til demokrati er en stptte til dé politiske ret-
tigheder og til dén folkelige deltagelse i poli-
tik, som kan afledes af internationale kon-
ventioner og vedtagelser om menneskerettig-
heder. Det er derimod ikke et forseg pa at
patvinge udviklingslandene et bestemt poli-
tisk system.

Menneskerettigheder og demokrati er — med
rette — meget folsomme politiske omrader i
den danske debat. Derfor vil smukke, men
uprecise formuleringer i bistandsstrategien
invitere til spontane, populistiske @ndringer
af det planlagte bistandssamarbejde i de til-
feelde, hvor medierne har skabt et politisk
pres.”’ Velovervejede beslutninger i overens-
stemmelse med den bistandspolitiske malszat-
ning om dialog og hensyn til de fattigste
befolkningsgrupper kan kun sikres, hvis der
pd forhind er faste administrative ret-
ningslinier for, hvordan kravet om respekt for
menneskerettigheder skal bruges i praksis.

I betragtning af de betydelige ressourcer, som
DANIDA investerer i at forberede valget af
de enkelte samarbejdslande, bgr der — som et
minimum - i forbindelse med overvejelser
om igen at afbryde samarbejdet med et land,
udarbejdes en analyse af, hvilke virkninger
dette kan forventes at fa.*

For sd vidt angir erhvervslivets - og NGO-
‘ernes — deltagelse i bistandsarbejdet bor

strategicn vaere klar og preecis sdvel omkring
rollefordelingen som 1 relation til prioriterin-
gen af inleresser.

Formuleringer som - »Det intensiverede
samarbejde med ressourcebasen indebzrer
bla., at interesserede fra erhvervsliv og u--
landsorganisationer vil blive inddraget i ud-
arbejdelsen af nye landestrategier, for der
sker foreleggelse for Styrelsen«® — er lidet
velegnede til at skabe en siadan klarhed. De
rejser en lang reekke spgrgsmal, eksempelvis:
Hvem indgir i »ressoucebasen«, og hvordan
afgrenses den? Hvilken indflydelse pa bi-
standspolitikkens konkrete udformning over-
lader man hermed til »ressourcebasen«? Hvil-
ken vagt skal »ressourcebasens« serlige
interesser tillegges? Og maske ikke mindst —
hvordan sikrer man offentlighed og kontrol
med DANIDAs forvaltning?

Vanskelighederne med at formulere strategien
tilstrekkelig klart og praecist understreger, at
»den uigennemsigtige og uformaliserede
beslutningsproces« fortsat er et grundleggen-
de problem i udformningen af dansk bistand-
spolitik. De politiske betingelsers hastige — og
til dels uhjemlede — indtog i bistandssam-
arbejdet siden 1989 kan kun forstds i lyset af
det »slgr«, som omgiver beslutningerne. Der
er ingen garanti mod nye »overraskelser« i de
kommende &r, for dette slor fjernes.

DANIDA er opbygget som en forvaltnings-
myndighed — et »departement« — ifplge IUS-
loven. Men de beslutninger, DANIDA skal
tage, har ofte samme karakter som i en stats-
virksomhed. Denne sammenblanding af of-
fentlig forvaltning og offentlig virksomheds-
drift bidrager afgorende til, at beslutningspro-
cessen er diffus. Der er behov for en adskil-
lelse, som gor det dbenbart, hvornir det er
principper om lovmassig forvaltning, og
hvorndr det er bistandsindsatsens succeskri-
terier, som er afgerende for beslutningen i en
konkret sag.




Men under alle omstendigheder viser udvik-
lingen i dansk bistandspolitik siden 1989, at
der savnes en parlamentarisk sparringspartner
i den lgbende tilretteleggelse af bistandspoli-
tikken. Folketinget mé tildeles en klar rolle
og bibringes den ngdvendige ekspertise, hvis
man ogsd pa dette omride skal sikre det sy-
stem al »checks and balances«, som er si
afggrende for et velfungerende demokrati.

Noter

. Notal, »Poliusk betingede ®ndninger 1 dansk u-landsbi-
stand«, DS.Ljnr. 104.A.1, 17. januar 1991; og Udennigs-
udv. alm del. bilag 36 - 1991/92, okiober 1991,

2. Formilsparagraffen var genstand for betydelig debat
under Folketingets arbejde med lovforslaget. P3 den bag-
grund blev lovforslagets opnindelige formulening xndret,
idel sbestrebelser pd at opnd ekonomisk vakst og uaf-
hangighed samt social fremgange blev erstattet af »be-
strzbelser pd at opnd pkonomisk vakst for dengennem at
medvirke ul sikring af deres sociale fremgang og politi-
ske vafhzngighed 1 overensstemmelse med De Forenede
Nationers pagt, formil og barende princippera.

3. Jvnl. eksempelvis formuleningen i pagiens pricambel: »at
fremme sociale fremskndt og hejne levevilkirene under
store [mhed«,

4. Folketngets inddragelse af menneskerettighedsaspekier
cr endvidere fastsliet i den allerede nzvnte dagsordens-
vedtagelse af 21. maj 1987.

5. Jwnf FN-pagtens formulering i pricamblen om: »pdny at
bekrefte roen pi fundamentale menneskerctigheder, pd
menneskets personlige verdighed og veerd, pi mends og
kvinders sdvel som store og smd nationers lige rettighe-
ders,

& Fhv. pkonomiminister P. Nyboe Andersen. der var farste
formand for Ulandsstyrelsen efter oprettelsen 1 1962,
understregede problemet 1 en kronik 1 Knisteligt Dagblad
d. 19. mants 1987 i anledming af 25 drs-jubilzet: »De
fleste af projekierne var ogsd baseret pd danske ideer,
medens det bor vare en grundregel for u-landsarbejdet,
at man forst og fremmest mi sikre sig en virkelig ho)
priortering af et projekt hos det modiagende land.«

7. Jvnf. fortolkningen 1 Kamov, hvor flg. formulening, som
findes 1 sdvel loviorslagets bemarkninger som udvalgsbe-
uenkmngen, er gengivet : »Den ydes 1 ulfzlde, hvor
udviklingslandet klart har udtrykt sin interesse 1 og plvist
sit behov for den pigzxldende bistand.«

8. 1regenngsparuemes (VKR) bidrag ul betenkningen over
Jovforslaget understreges, at ogsd IFU skal prionitere hen-
synet il udvikhingslandene hejere end danske interesser:
»Den 1 §9 omtalte fond kan A stor betydning, hvis man
ved afvejningen af de forskellige projekier ul stadighed
prioriterer de projekter hpjest, der giver udviklingslande-
ne de bedsic muligheder for al vidercudvikle deres er-
hvervsliv.e

9. Jvni. lovforslagets bemarkninger til § 1 og Folketingets
udvalgsbetenkning, hvori det hedder: »Under samrid
med ministeren har denne pepet pd, at den pkonomiske
vafhangighed og den politiske uathangighed er neert
forbundet 1 og med at man giver stptte ul udviklings-

10.

12.

14.
15.
16.
17.

IR,

19.

22,

23.
24,

landenes bestrebelser for at opnid okonomisk uathengig
hed, styrher man ogsd dissc landes mulighed for at sikre
deres pohiiske uafhengighed .«

Redegorelsen nejes med at konstatere, at sfremme af
respekien for menneskerettighedemne cr snaevert forbunde
med den bredere mdlsactning om fremme af en demokra-
lisk udviklingsproces, der har fiet stigende betydning
den bistandspolitiske debat igennem den seneste tid «
DANIDA 1993, »Menneskerctigheder og demokran
dansk ndviklingspolitike, p.7

Jvnf. at det 1 betwnkningen over loviorslaget slis fast: «a
milsetningsparagraffen ud over de virksomheder, der e
omtalt 1 lovforslagel, ogsd tager sigic pl et samarbepde
med udviklingslandene gennem de internationale organ- |

sationer, herunder forst og fremmest FN og FNs sierorga-
nisationer.«

. DANIDA 1990, »Menneskerettigheder i dansk udvik-

lingsbistand«, p.1.

Jvnf. note 10 ovenfor.

DANIDA 1993 op.cit., p.6.

DANIDAs Arsberetning 1989, p. 22.

I P. Nyboe Andersens jubilzumskronik (op.cit.) sknver
han: »Nir sporgsmilet om binding blev rejst i internatio-
nale forsamlinger (det skete is@er | OECD) gik Danmark
alud ind for ubundne lin. Det gor vi stadig.«

Et af de mere prominente eksempler — det filippinske
skoleskib »Filipina« - er for nyhig blevet genopfnisket i
dansk TV.

Jvnf. note 2 som viscr,at det forste sporgsmdl i Folketin-
gets Udenngsudvalg om de »poltiske @ndringer« blev
stillet s sent som 1 oktober 1991,

. Jvnf. ovenfor p. 7.
. Jvnf. senest Fluger, Hans og Jorgen K. Hansen: »Hvad wvil

vi med uvlands-bistand«, kronik i Jyllands Posten d. 1.
febr. 1994,

Folketinget gav den 22. marts 1994 »gront lys« for DA-
NIDA's oplaeg ul ny strategi, idet man samtidig beslutte-
de at give Folketingets Udenngsudvalg lejlighed ul at
udiale sig om oplxgget, jvf. den efterfplgende Beretning
nr. 8 af 16. september 1994 fra Folkeungets Udenrigsud-
valg. Nerverende artikel deckker perioden frem til marts
1994,

Det beskrevne forlob omkning Bhutan i1 sommeren 1992
er et typisk eksempel.

Kravet om en sidan analyse blev allerede vedtaget af
Folketinget i forbindelse med den bistandspolitiske debat
d. 20. februar 1992, hvor det i den vedtagne dagsorden
blLa. hedder: »Folketinget opfordrer regeringen ul at
afgive en serskilt redegorelse ved fremudige valg og
fravalg af programsamarbejdslande ---«. For s& vidt angdr
beslutninger om »fravalg« er vedtagelsen endnu ikke fort
ud 1 hivet.

. »Strategi for dansk udviklingspolitik frem mod ir 2000,

udkast, 26. januar 1994, resumé side XV,

22




