Erik Boel
’Politisk ro” som politisk mal

Den brede politiske enighed om hovedretningslinierne for bistandspolitikken er pifal-
dende i betragtning af, at dansk udenrigspolitik ellers generelt er preget af en stigende
polarisering. Formalet med artiklen er at belyse folgende problemstilling: 1 hvilken ud-
strekning bidrager de alment accepterede principper for dansk u-landshjelp i sig selv til
at cementere den brede politiske enighed? Det pdvises, at principperne fungerer som en
slags skarmbrzt bag hvilket, de afgorende beslutninger om u-landshjzlpens fordeling
og anvendelse treffes. Men en bred debart ville give bedre mulighed for at udforme en
konsekvent politik med udgangspunkt i en sammenh®ngende opfattelse af den tredie
verdens udviklingsproblemer.
"~ Vil dit partis sikkerhedspolitiske holdning ogsd
resultere i en dagsordensfejde om u-landspolitik-
ken?
- Det kan jeg ikke forestille mig ... 53 rent fakrisk
kan vi godr 514 fast, at samarbejder med Den tredie
Verden adskiller sig fra den vvrige udenrigspolitik
... Det var en stor personlig tilfredsstillelse, at vii
februar 1983 kunne samle et si bredt flertal hen-
over midten i folketinget omkring principperne i
bistandssamarbejdet — alt andet ville have varet
ulykkeligt.”
Formanden for U-landsstyrelsen Kelm-Hansen
(5D} i et interview tl Jyllands-Posten den 1. sep-
ternber 1985,

Indledning

Man kan konstatere, at dansk bistandspolitik hviler pa visse veldefinerede principper.
Man kan endvidere konstatere, at der er politisk ro omkring dette omride af dansk
udenrigspolitik. Der er i dag bred politisk tilslutning til fslgende hovedprincipper for
Danmarks u-landshjzlp:

1) FN-mélsztningen om at yde | pct. af bruttonationalproduktet i udviklingsbistand
er ogsd en dansk méls®tning.

2) En nogenlunde ligelig fordeling af den danske bistand mellem multilateral og bila-
teral bistand i de n®rmest kommende ir.

3) Bistanden ydes, uden at modtagerlandene stilles overfor politiske betingelser.

4) Modtagerlandenes gnsker og prioriteringer i deres udviklingsplanlzgning er
grundlaget for dansk bistand. Udnyttelsen af hjzlpen fastlegges i en dialog med
modtagerlandet.

5) Den danske u-landsbistand ydes med det hovedsigte at bidrage til varige forbed-
ringer af de gkonomiske og sociale vilkir for verdens fattigste befolkningsgrupper.
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Formaélet med denne artikel er at belyse felgende problemstilling: 1 hvilken udstrak-
ning bidrager disse alment accepterede principper for dansk bistandspolitik i sig selv
til at cementere den brede politiske enighed om u-landshjzlpen?!

Bistandsprincipperne fungerer som en slags politiske signaler. P4 internationalt
plan kan de bidrage til, at Danmark opfattes som et land, der stir for humanistiske
vaerdier, med den gevinst dette indebarer for vort internationale renommé. Indadutil
har de en stzerk ideologisk appel, fordi de ligger pi linie med holdninger, der gennem
generationer har preget samfundsudviklingen i vort eget land. Hvis der opstir poli-
tisk debat om et konkret bistandspolitisk spgrgsmdl, vil beslutningstagerne kunne
sikre politisk ro omkring u-landshjelpen eller — sagt pd en anden mide — fastholde
bistandspolitikken pd det ikke-politiserede plan.? ved at henvise til et eller flere af
disse principper.

Principperne er dynamiske. De kan ®ndre ved en politisk beslutning, som det for
eksempel skete ved folketingets dagsorden af 18. februar 1983, der sammen med
udenrigsministerens redeggrelse af 10. februar 1983 indeholder hovedretningslinierne
for disse drs bistandspolitik. Principperne kan ogsi @®ndres ved, at praksis efterhdn-
den afviger si meget fra et princip, at det bliver ngdvendigt at justere dette. Det
afggrende er, at principperne, uanset deres konkrete indhold, reprasenterer en slags
midtvejsskanse, hvorfra man kan forsvare den faktiske politik.

Den brede politiske enighed om hovedretningslinierne for bistandspolitikken er
pafaldende i betragtning af, at dansk udenrigspolitik ellers generelt er praget af en
stigende polarisering, iszr 1 debatten omkring sikkerheds- og markedspolitikken. Be-
slutningstagerne legger vaegt pd denne enighed af flere grunde, jvf. Kelm-Hansen
citatet i indledningen. For det fgrste fremha®ver man, at hensynet til kontinuitet er
seerlig vigtigt pd dette omride, fordi bistandspolitikken er baseret pd flerdrige aftaler
med modtagerlandene og pi de forpligtelser, vi har pdtaget os ved tilsagn om stette til
internationale bistandsorganisationer. For det andet vil det gi ud over bistandens
effektivitet, hvis politikken ®ndrer retning, hver gang vi fir en ny regering. For
eksempel henviser man ofte til, at et effektivt samarbejde med hovedmodtagerlandene
af dansk bistand forudsatter en indsigt i disse landes forhold, som kun kan erhverves
gennem et mangedrigt samarbejde. Endelig for det tredie vil politisk konsensus redu-
cere de mange bindinger, regeringen og diplomatiet er underlagt og dermed give stgr-
re handlefrihed.

I artiklens afsluttende afsnit vil der blive skitseret en rekke faktorer, der kan bidra-
ge til at forklare, at oppositionen — det vil sige Socialdemokratiet — ikke i den aktuelle
situation har set det som sin interesse grundlzggende at angribe regeringens bistands-
politik. Her vil jeg behandle dels strukturelle forhold — szrligt administrationens rolle
og herunder Styrelsen for internationalt udviklingsarbejde — dels de indholdsmassige
sider af bistandspolitikken, som er karakteriseret ved en bide-og linie. Man forsgger
for eksempel at fastlegge en linie, der er imgdekommende over for u-landene, og som
samtidig tilfredsstiller forskellige danske interesser (Holm, 1982: 37-38). Endelig vil
jeg give et bud pd, hvilke fordele og ulemper der kan siges at veere forbundet med
dette fenomen — at der hersker politisk ro omkring u-landshjzlpen.
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FN-malsztningen om at yde 1 pct. af bruttonationalproduktet i
udviklingsbistand er ogsd en dansk milsatning

Danmark er godt pa ve) til at opfylde denne malsztning. Bistandsprocenten kommer 1
1985 til at ligge pa 0,77 (bevilling), og i folketingsbeslutning af 26. marts 1985 opfor-
drer folketinget "regeringen til med virkning fra 1. januar 1986 at oge u-landsbistan-
den til 0,82 pet. af bruttonationalproduktet og derefter fastlzgge en arlig stigning i
den danske u-landsbistand pa 0,03 pct. af bruttonationalproduktet med sigte pi som
et forelobigt mal at na 1 pet.” Bistanden vil herefter i 1992 vare bragt op pa |l pet. af
bruttonationalproduktet.

Denne milsztning, der jo er afl ren kvantitativ karakter, spiller en vigtig rolle ved
presentationen af bistandspolitikken over for den danske offentlighed og internatio-
nalt. Ved mulilaterale konferencer er Danmarks henvisning til "den foruroligende
kendsgerning, at kun fire industrilande har niet den méilsztning ...” blevet klassisk.?

Nu er omfanget af u-landshj=zlpen naturligvis ikke ligegyldigt, nir man skal vurde-
re eller praesentere et lands bistandspolitik. Men ndr man gennem 25 dr sztter dette
aspekr af politikken i centrum, er det pifaldende. I 1960erne hang det givetvis sam-
men med den meget lave danske u-landshjzlp. Til og med 1965 var Danmark det af
DACs (OECDs udviklingskomité) medlemslande, der maélt i forhold til nationalind-
komsten ydede den mindste statslige bistand. Det blev et mil i sig selv — blandt andet
under indtryk af de meget kritiske eksaminationer af den danske bistand 1 DAC -
overhovedet at fi etableret et bistandsprogram af en vis st@rrelse. I dag er Danmark et
af de lande i QECD, der yder den stgrste bistand i forhold til bruttonationalproduk-
tet. Alligevel spiller den kvantitative malsztning fortsat en helt central rolle i den
offentlige debat om dansk u-landshjzlp.

Det betyder blandt andet, at den bistandspolitiske debat i et vist omfang koncentre-
res om, hvorvidt Danmark skal yde 0,01 pct. mere eller mindre i u-landshjzlp, og om
det begr ske et ir for eller senere. Princippet gir ikke pé indholdet af den politik, man
agter at fare, og danner derfor ikke et naturligt udgangspunkt for en debat om de
mere kontroversielle aspekrer af den bagvedliggende problematik. I stedet for at drof-
te hvilke behov u-landene har, hvilke mal man kunne sztte for deres udvikling, hvil-
ket bidrag Danmark kunne yde i den forbindelse — en debat der ogsd maétte inddrage
andre sider af vore relationer til u-landene - og hvilke interessemodsatninger i Dan-
mark og i modtagerlandene, der er knyttet til lgsningen af disse problemer, har man i
haj grad fokuseret debatten pd et procentmadl.

P4 denne mide bidrager princippet i sig selv til at cementere den brede politiske
enighed om u-landshjzlpen. En forudsztning herfor er selviplgelig, at selv om der
kan vere uenighed om bistandens mere pracise omfang, er forslaget om, at Danmark
yder en relativt betydelig bistand ukontroversielt. Her er det relevant at konstatere, at
et meget klart flertal blandt velgerne stgtter milsztningen*, og at alle betydende in-
teresseorganisationer, sivel de rene u-landsorganisationer som de gkonomiske organi-
sationer, der kun accessorisk interesserer sig for u-landene - Industriridet, Land-
brugsradet og LO — bakker princippet op. Blandt de politiske partier er det kun
Fremskridispartiets 4 mandater, der er modstandere.

Den sidste del af princippet, hvor der henvises til, at milsztningen er fastsat af FN,
kan kun bidrage til at styrke tilslutningen — blandt de politiske partier er der alminde-
lig opbakning bag og sympati for FIN og organisationens arbejde. Nar FN fastsztter
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en 1 pct.-malsztning for bistanden, er det en naturlig tanke, at Danmark anerkender
den.

En nogenlunde ligelig fordeling af den danske bistand mellem multilateral og
bilateral bistand i de n®rmest kommende ir

Bilateral bistand defineres szdvanligvis som bistand, der ydes direkte fra giver- til
modtagerland og multilateral som bistand, der ydes gennem internationale organisa-
tioner (Betenkning 565, 1970: 54), Det tilstrebes, at den bilaterale bistand fordeles
med nogenlunde lige meget til projekter og anden ubunden gavebistand og til finansi-
el bistand, der i princippet er bundet til leverancer fra Danmark.

Men disse definitioner er ikke entydige. Hvordan for eksempel med EF-bistanden?
I forbindelse med EFs bistand er der etableret et autonomt internationalt apparat.
Men EF-bistanden minder om den bilaterale bistand i den forstand, at Danmark i
forhandlingerne om bistandens udformning sammen med de gvrige EF-lande sidder
direkte over for u-landene. Hertil kommer at u-landene ikke — som det normalt er
tilfeldet ved den multilaterale bistand - selv er medlem af den organisation — EF -
som bistanden ydes gennem. Endelig kunne man pege pd, at EF ved fordelingen af
bistanden i he¢j grad diskriminerer til fordel for tidligere franske og engelske kolonier,
mens multilateral bistand principielt stir til ridighed for alle u-lande. Ikke desto
mindre er EF-bistanden, siden den blev aktuel i finansiret 1974/75, blevet regnet 100
pct. som multilateral bistand.

Nu vil det ofte vere en vurderingssag, om en given bistandsform skal karakterise-
res som multilateral eller bilateral. Men der har gennem en arrzkke tilsyneladende
veret en tendens til, at hvis der er tvivl om, hvordan en given bistandsform skal
defineres, bliver den opgjort som multlateral.’

Pi trods heraf har der over en meget lang arrzkke konstant veret en overvegt af
bilateral bistand. I drene 1983, 1984 og 1985 (bevilling) ydes der 57 pct. bilateral
bistand og 43 pct. multilateral. Hvis EF-bistanden blev opgjort som bilateral bistand,
ville den multilaterale bistand endog kun udggre godt en trediedel af den samlede
bistand — Danmark ville hermed ikke adskille sig fra den gennemsnitlige fordeling i
de andre industrilande.

Princippet er et godt eksempel pi den selvstzndige rolle, principperne kan spille,
uanset om de efterleves i den faktiske politik, jvf. for eksempel den livlige debat i
efteriret 1982 om udenrigsministerens forslag om at zndre fifty-fifty fordelingen til en
40-60 fordeling til fordel for den bilaterale bistand. Ingen af debattgrerne syntes at
vaere opmarksomme pé, at den faktiske fordeling (54 pct. bilateral — 46 pct. multilate-
ral bistand) ikke var langt fra en 40-60 fordeling.

Nir det er vigtigt at prasentere den multilaterale bistand som relativt betydelig og
vanskeligt at 2ndre princippet,® h&nger det ogsd sammen med, at der knytter sig en
rekke myter til den multilaterale bistandsform (at der ogsi er forbundet en rekke
myter med den bilaterale er ikke relevant i denne sammmenhzng). I det fglgende vil jeg
meget summarisk gengive enkelte af disse forestillinger og kort sgge at problematisere
dem:
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1} = Den mululaterale bistand ydes gennem FN-systemet -’
Sadan var det oprindelig. Men den andel af den multilaterale bistand, som bistan-
den gennem det egentlige FN-systemn udger, har varet stadig faldende gennem
arene og har i de senere ir kun udgjort ca. halvdelen af den multilaterale bistand.
Den del af u-landshj®lpen, der kanaliseres gennem den regionale organisation EF,
belober sig efterhdnden til ca. 20 % af den multilaterale bistand.

2) — Mens den bilaterale bistand er praget af donorlandets interesser, er den multila-
terale upolitisk —.
En rzkke af de multilaterale bistandsorganisationer — for eksempel Verdensban-
ken og EF - er domineret af navnlig de sterre vestlige landes interesser. 1 en
organisation som IFAD har QECD- og OPEC-landene hver 1/3 af stemmerne. De
internationale bistandsorganisationer er ikke havet over nationale interesser og
modsztninger.

3) = U-landene har forholdsvis stor indflydelse pd den multilaterale bistand —.
Her er der imidlertid betydelige variationer. Meget tyder pd, at u-landenes indfly-
delse pi for eksempel EF-bistanden er relativt beskeden, idet u-landenc ikke er
representeret 1 de besluttende organer,® mens den er vesentlig ved den bistand,
der kanaliseres gennem FN-systemet.

4) — U-landene foretrekker den multilaterale bistand, bl.a. fordi den er upolitisk og
normalt ydes ubundet -
Denne opfattelse bgr nok i hvert fald nuanceres. P grasrodsniveau i u-landene vil
man ofte veere mere interesseret 1 det direkte bilaterale samarbejde med et donor-
land. Dette gzlder miske navnlig teknikere med mere praktisk betonede opgaver
ud fra en betragtning om, at multilateral bistand ofte kan vere mere bureaukra-
tisk. Men i gvrigt vil vurderingen i hej grad athznge af, hvilket modtagerland,
hvilket donorland og hvilken international organisation, der i det konkrete tilfzlde
er tale om.

Uanset at disse pastande altsd i hvert fald ber modificeres, spiller de en stor rolle i den
politiske debat om fordelingen af den danske u-landshjzlp og kan bidrage til at forkla-
re, hvorfor det er vanskeligt at ndre princippet om, at den multilaterale bistand skal
udggre halvdelen af den samlede u-landshjzlp.

Specifikt i forhold til de politiske partier kan princippet opfattes som resultatet af et
kompromis. Midterpartierne, Socialdemokratiet og Det radikale Venstre stgtter det,
og kredse i disse partier er steerke tilhzngere af den multilaterale bistand, mens Ven-
stre og Det konservative Folkeparti gerne sd den bilaterale andel gget (Principperne
for dansk bistandspolitik, 1981: 28-31).

Helt generelt betyder princippet ogsd, at man spreder den risiko, der ligger i bi-
standsarbejdet. Hvis der for eksempel er politisk kritik af den multilaterale bistand
for at vare for bureaukratisk og ineffektiv, har man ikke satset 100 pct. pad denne
bistandsform, men vil kunne fremhzve fordelene ved den bilaterale bistand.

Ved at fastholde princippet uzndret gennem en 20 drs periode, uanset at der i den
faktiske politik har varet en klar systematisk afvigelse fra princippet, har man i vid
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udstrzkning undgdet en diskussion om bistandens fordeling. Begynder man farst at
pille ved princippet, bliver fordelingen genstand for debat — og man risikerer, at den
brede politiske enighed szttes over styr.

Ydelse af bistand uden at stille modtagerlandene over for politiske betingelser

I forbindelse med en diskussion af problemet om neutralitet i bistandsarbejdet son-
drer man i betznkning nr. 565 om Danmarks samarbejde med udviklingslandene
mellem tre forskellige situationer (Bet®nkning om Danmarks samarbejde med udvik-
lingslandene, 1970: 21-22).

1) "Neutralitet 1 forhold til giverlandets egne politiske mal over for modtagerlandet
eller internationale crganisationer.” Hvad angir den bilaterale bistand, er der 1
denne forstand tale om politisk neutralitet, nir giverlandet for eksempel ikke krae-
ver eller venter nogen form for modydelser eller indremmelser i form af politisk
stgtte i internationale forhold.

2) "Neutralitet i forhold til modtagerlandets indre politiske liv.” Her foreligger der
politisk neutralitet, hvis giverlandet undlader at pavirke modtagerlandets valg af
bistandsaktiviteter. '

3) "Problemet om politisk neutralitet ved valget af modtagerlande.”

Hvad angir 1) er der ikke mig bekendt eksempler pd, at Danmark har kraevet direkte
modydelser i form af politisk stgtte i internationale forhold til gengzld for bistand.

2) vil blive nzrmere omtalt i det naste afsnit om princippet om modtagerlandenes
gnsker og prioriteringer.

I den erklzrede politik og i den bistandspolitiske debat er det ferst og fremmest 3),
man har i tankerne.? Allerede i betzenkning nr. 280 om tilrettelzggelse og udvidelse af
Danmarks bistand til udviklingslandene fra 1961 hedder det: "Et grundprincip for
dansk hjzlp til udviklingslandene bgr vaere, at den ydes uden politiske hensigter eller
betingelser af nogen art.” Det har siden vzret dansk politik. Davarende udenrigsmi-
nister Poul Hartling fastslog i 1968: “Jeg mi svare, at det stadigvek mi vare uden-
rigsministeriets og min principielle opfattelse, at der ikke mi tages politiske hensyn,
nar man velger, hvor u-landshjzlpen skal placeres....”

Princippet gzlder for hele den danske bistand. Men det er relevant at konstatere, at
savel 1 den erklzrede politik som i den bistandspolitiske debat er det for dette princips
vedkommende — og i gvrigt ogsi de to fglgende principper — den bilaterale bistand,
man koncentrerer sig om. Man kunne jo udmarket forestille sig — ja endda hevde, at
det burde forholde sig siledes — at bistandens fordeling pi de enkelte internationale
organisationer gradueredes ud fra en vurdering af, i hvilken grad den virksomhed, de
forskellige organisationer udfolder, ligger pd linie med de danske bistandsprincipper.
Men den multilaterale bistand har 1 vidt omfang varet afpolitiseret 1 den forstand, at
man simpelthen ikke beskzftiger sig med den i den almindelige bistandspolitiske
debat.
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Mens det var en forholdsvis enkel sag at vurdere, om de rent kvantitative princip-
per efterleves 1 praksis, er billedet nu noget mere flvdende. Der er ikke foretaget
nogen tilbundsgdende undersogelse af sporgsmalet, og en sidan undersogelse ville
ogsa vare vanskelig at gennemfore, eftersom det ikke er muligt at opna adgang til det
relevante materiale 1 udenngsmirusteriet. Det er derfor nedvendigt at tage et generelt
forbehold, for sd vidt angir konklusionerne i det felgende.

Ved vurderingen af om princippet efterleves 1 den faktiske bistandspolitik, er det
nodvendigt at skelne mellem forskellige tyvper af politiske hensyn: tager Danmark
hensvn til de udenrigs- eller indenrigspolitiske forhold 1 modtagerlandene? For si vidt
angdr de indenrigspolitiske forhold: pavirkes Danmark ved landevalget af den okono-
miske og sociale politik eller af de politiske forhold, herunder s®rligt menneskercttig-
hedssituationen, 1 de pagzldende lande?

Koncentrerer vi os forst om de sociale og ekonomiske forhold 1 modtagerlandenc,
er der ikke meget, der tyder pd, at man har lagt vaegt herpé og for eksempel favorise-
ret u-lande, der ferte en klar socialt orienterct udviklingspolitik. Den tidligere bety-
delige bistand til Vietnam er blevet nedtrappet, og der er ikke i de senere dr sat nye
aktiviteter i gang i landet - pd trods af at Vietnam forer en forholdsvis fattigdomsori-
enteret udviklingspolitik. Danmark er pi den anden side ikke veger tilbage fra at vde
store statslan med et meget betydeligt gaveelement til lande som Pakistan og Filippi-
nerne. — For si vidt kan man altsi siges at leve op til princippet.

Hvordan med de politiske forhold 1 modtagerlandene? Tager Danmark pa trods af
princippet hensyn til menneskerettighedssituationen ved valget af modtagerlande?
Ikke generelt, jvf. vor betydelige ldnebistand til lande som Pakistan, Thailand og
Indonesien. Imidlertid er der eksempler, som antyder at menneskerettighedssituatio-
nen sandsynligvis har spillet en rolle, Sdledes afbregd Danmark bistanden til Uganda,
mens Amin var ved magten. Et andet eksempel er Chile, som Danmark besluttede at
yde et lan, da Allende var president, pa trods af at landets bruttonationalprodulkt pr.
indbygger var for hgjt til, at landet under normale omst®ndigheder ville kunne kom-
me 1 betragtning. Inden linet var kommet til udbetaling, havde militzret i september
1973 taget magten — og lianet blev stoppet (Principperne for dansk bistandspolitik,
1981: 189].

I sidanne situationer henviser de danske beslutningstagere ikke til menneskerettig-
hedssituationen - tvartimod er det en generel holdning, at det ville vare urimeligt at
stoppe for dansk bistand i tilfzelde af en uheldig politisk udvikling i et givet modtager-
land, idet det ville veere at straffe den lokale befolkning dobbelt. Man anferer 1 stedet
rent praktiske grunde, som for eksempel hensynet til bistandspersonellets sikkerhed.
Det er vanskeligt at vurdere holdbarheden af en sidan argumentation. Det er jo et
generelt problem, at der er praktiske vanskeligheder forbundet med at gennemfegre
bistandsarbejde i u-landene. I en konkret situation, hvor der er politiske vanskelighe-
der i et givet modtagerland, vil det antagelig ofte vaere et spergsmal om politisk vilje,
hvorvidt man pd trods af de praktiske vanskeligheder alligevel beslutter at gennemfere
hjzlpeprogrammet.

I de ovenfor nzvnte tilfzlde er det jo en kendsgerning, at det drejer sig om lande,
hvor opinionen i Danmark har vist en stzrk interesse for menneskerettighedssituatio-
nen. Det er snublende n®rliggende at formode, at der har veret en sammenhzng
mellem dette forhold og de pagzldende bistandspolitiske beslutninger.
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Man kunne imidlertid rejse spgrgsmalet, om der ikke ved valget af modtagerlande
burde stilles visse minimumskrav om overholdelse af menneskerettighederne. Krave-
ne ville naturligvis ikke kunne opstilles med vesteuropziske normer som model — sd
ville det blive svaert overhovedet at finde afsztning for vor u-landshjzlp. Men man
kan dog tznke sig situationer, hvor der er tale om si omfattende overgreb mod de
mest grundleggende menneskerettigheder — for eksempel systematisk anvendelse af
tortur eller politisk mord — at det ville veere moralsk og politisk uacceptabelt at yde
bistand.

Dette spprgsmadl har veret genstand for serlig opmarksomhed i Norge, sivel 1 den
offentlige debat som pi politisk plan. De retningslinier, der har udkrystalliseret sig
for den norske holdning til konsekvenserne for norsk bistand af overgreb mod menne-
skerettighederne i modtagerlande, opsummeres som falger i en norsk stortingsmel-
ding fra oktober 1984:

"~ Det ber i pkende grad komrne i stand en dialog med mottakerlandene om menneske-
rettighetsspgrgsmil. Eksempelvis blev der i hasten 1983 enighet mellem Norge og Sri
Lanka om i gremerke betydelige bistandsbelgb for folkegrupper som ble bergrt av opp-
tgyene sommeren 1983.

- En omleggning, reduksjon eller stans av norsk bistand vil kunne bli aktuelt ndr landets
myndigheter medvirker til, tolererer eller direkte utaver krenkelser av menneskerettig-
hetene, nir disse krenkelser er vedvarende og systematiske, uten at myndighetene har
anstrangt seg for & stanse og rettslig forfelge overgrepene, og nir krenkelsene er grove
eller omfattende.

— Avtaler om etablering av industri i utviklingsland med bistand fra norske stgtteordnin-
ger ber indeholde bestemmelser som sikrer arbeidstakerne rettigheter som samsvarer
med de internasjonale konvensjoner og avtaler vertslandet har sluttet seg til og lokal
lovgivning. Arbeidernes rett til faglig organisering vil std sentralt.”

Det sidste aspekt af denne diskussion om, hvorvidt princippet efterleves i praksis,
vedrgrer spegrgsmalet om, hvorvidt de enkelte u-landes udenrigspolitiske orientering
eller placering i det verdenspolitiske billede — pd trods af det erklerede princip — i
praksis har influeret p fordelingen af den danske bistand pa lande. Meget tyder pa, at
dette hensyn 1 hvert fald i en rekke enkeltsituationer har spillet en rolle (Principperne
for dansk bistandspolitik, 1981: 115-117) jvf. felgende forholdsvis aktuelle eksempel:

Mellemfolkeligt Samvirke besluttede pi organisationens reprzsentantskabsmade i
1983, at mulighederne for at udvide frivilligprogrammet, der finansieres af Danida,
skulle undersgges nzrmere. Efter at have overvejet 8 mulige u-lande endte man med
at foresld U-landsstyrelsen, at programmet udvidedes til at omfatte Nepal og Nicara-
gua.

U-landsstyrelsen indstillede 1 foraret 1985, at MSs program i Nepal godkendtes,
men at ansggningen om oprettelsen af et program i Nicaragua blev stillet 1 bero indul
videre, idet MS burde koncentrere sig om opbygningen af programmet i Nepal.
U-landsstyrelsens indstilling blev efterfglgende godkendt af udenrigsministeren.

Afgprelsen blev debatteret pi mgdet den 13. maj 1985 1 Ridet for Internationalt
Udviklingssamarbejde. Udenrigsministeren pegede pi, at opbygningen af et helt nyt
frivilligprogram i et land, der var si forholdsvist velstdende som Nicaragua (BNP pr.
indbygger 1 1983 900 US $) ville vare i strid med fattigdomsorienteringen af den
danske bistand. Generalsekreter i MS, Claus Bornemann, anfgrte i sit indleg blandt
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andet, at Botswana og Zimbabwe (BNP pr. indbygger i 1983 henholdsvis 920 og 740
US %), som MS ogsid havde frivilligprogrammer i, ligesom Nicaragua var mellemind-
komstlande, og at Zimbabwe endda havde varet det, da frivilligprogrammet der blev
indledt.

Udenrigsministeren erklzrede herefier, at der 13 klare politiske motiver bag MSs
enske om Nicaragua som bistandsmodtager, og at hans egen holdning var "dikteret af
ensket om at holde dansk udviklingsbistand kemisk renset for politiske hensyn i den
ene eller anden retning.” (Referat af modet den 13. maj 1985 i Ridet for Internationalt
Udviklingssamarbejde: 4).

Her er det relevant at konstatere, at Danmark har vdet anden form for personelbi-
stand sd sent som i 1984 (seneste ir der foreligger materiale fra) til lande, hvis BNP pr.
indbygger ligger mere end dobbelt si hejt som Nicaraguras." I Angola (BNP pr.
indbygger i 1983 940 US $) gennemforer Danmark endda i 1984-85 et fiskeriprojekt.
(Danmarks deltagelse i det internationale udviklingssamarbejde 1984, bilag 3). I ov-
rigt er der ikke — mig bekendt — truffet nogen beslutning om, at et land med Nicara-
guas BNP pr. indbygger ikke skulle kunne modtage personelbistand.

Udenrigsministeren anferte 1 gvrigt selv under den tidligere omtalte bistandspoliti-
ske debat i folketinget 18. februar 1983: ... Jeg vil gerne advare mod en meget dog-
matisk anvendelse af bruttonatonalproduktet pr. capita eller andre statistiske f2zno-
mener som en mélestok for fattigdom. Det vesentlige er ikke — og det gzlder her sivel
som 1 diskussionen om statslansgrenser — om man er hgjere oppe eller lzngere nede
pad bruttonationalproduktstigen.”

Beslutningen om at sige nej til et frivilligprogram i Nicaragua skyldes neppe alene
landets BNP pr. indbygger. Den kan ogsd henge sammen med Nicaraguas placering i
det verdenspolitiske mgnster: et meget darligt forhold til USA, som har gennemfart
gkonomiske sanktioner mod landet, men opbakning fra Sovjetunionen. ¥

Meget tyder siledes pi, at politiske hensyn alligevel spiller ind ved udformningen
af den faktiske politik: man vil antagelig veere tilbageholdende med at yde bistand til
lande, hvor det vil udlgse en kraftig reaktion blandt de politiske partier og i den
danske befolkning pa grund af menneskerettighedssituationen i de pig=zldende lande,
og det er sandsynligt, at udenrigspolitiske hensyn 1 konkrete situationer har spillet en
rolle.

Men selv om princippet ikke efterleves i den faktiske politik, kan det som vist udmer-
ket fungere som lynafleder i forhold til kritik af konkrete landevalg. Princippets status
1 dansk bistandspolitisk debat understreges af, at ogsd Claus Bornemann fra MS pa
det omtalte mgde i Ridet argumenterede ud fra princippet om, at der ikke burde
tages politiske hensyn: "MS @nskede at samarbejde loyalt med skiftende regeringer og
havde et bredt og varieret program i lande af forskellig politisk observans.”
Betydningen af princippet kan illustreres, hvis man forestiller sig, at der var et
princip om, at der skulle tages politiske hensyn ved bistandens fordeling pd lande. Det
ville medfere en lobende debat om, hvilke hensyn der skulle l=gges til grund, og om
hvilke u-lande der rent faktisk opfyldte betingelserne for pd grundlag af de givne
politiske kriterier at kunne modtage dansk bistand. Der ville vare en stadig politisk
diskussion om disse spgrgsmal, og eventuelt kritik af, at Danmark ikke levede op til
princippet i praksis. For eksempel ville det kunne kritiseres, hvis Danmark gennem
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sin multilaterale bistand var med til at stgtte u-lande, som vi bilateralt ikke gnskede at
hjzlpe af politiske drsager.”

Modtagerlandenes gnsker og prioriteringer i deres udviklingsplanlzgning er
grundlaget for dansk bistand. Udnyttelsen af hjzlpen fastleegges i en dialog med
modtagerlandet.

Ferste del af princippet er af ®ldre dato. Allerede i den fgrste beretning fra Sekretari-
atet for teknisk samarbejde med udviklingslandene (forlgberen for Danida) hedder
det, at det er vigtigt, at bistandsaktiviteterne har hgj prioritet i modtagerlandenes
udviklingsplaner (Danmarks samarbejde med udviklingslandene 1962-65: 22-23),

Men det betyder ikke, at Danmark ikke har gnsker med hensyn til bistandens
anvendelse. Tidligere minister Lise (stergaard udtrykte forholdet pi denne méide:
"Det er modtagerlandets ret at "valge til”, men vi har ret til at "vaelge fra” ved at sige
nej til et projekt, som ikke passer os, eller vi kan foresld modtagerlandet zndringer i
et projekt.” (Lise Dstergaard, 1979; 12).

Fra dansk side sgger man at sikre, at anvendelsen af bistanden finder sted inden for
de overordnede rammer for dansk bistandspolitik, herunder s®rligt at projekterne
bidrager til en varig forbedring af de skonomiske og sociale vilkir for verdens fattigste
befolkningsgrupper. Man lzgger endvidere vagt pd, at der tages s®rligt hensyn il
udsatte befolkningsgrupper, som for eksempel kvinderne og jordlgse, at konsekven-
serne for miljget vurderes, man ser gerne, at bistanden fgrst og fremmest ydes inden
for omréder, hvor man fra dansk side har szrlige forudsztninger eller ekspertise (og
hvor der derfor er udsigt til danske leverancer), etc.

Det vil fgre for vidt her at g ind i en nzrmere vurdering af det faktiske forhand-
lingsspil mellem Danmark og modtagerlandene — det ville ogsa rejse materialeproble-
mer, idet forhandlingerne er fortrolige — men det kan konstateres, at forholdet mellem
Danmark og u-landene er meget ulige. U-landene er afhzngige af bistanden og befin-
der sig indbyrdes i en stzrk konkurrencesituation i forhold til den knappe u-lands-
hjelp, der udbydes af i-landene.

I forbindelse med den anden del af princippet er det tilsyneladende nyt, at dialogen
ogsa gar pa "de gkonomisk-politiske forhold, der er af direkte betydning for nytteveer-
dien af den danske bistand.” (Referat af mgdet den 21. november 1983 i Ridet for
Internationalt Udviklingssmarbejde: 9 (i ministerens tale)). En sddan dialog har hidtil
iseer fundet sted mellem de internationale finansielle organisationer og linmodtager-
lande. Men ogsi en rekke stgrre giverlande har taget tanken op. Danmark har hidtil
varet szrdeles tgvende over at gd ind i en sidan dialog om gkonomisk-politiske for-
hold i udviklingslandene. Men sammen med de andre nordiske lande har Danmark
nu taget initiativet til en dialog, dels pd regionalt plan over for landene i det sydlige
Afrika — de sikaldte SADCC-lande — dels ved et symposium, som blev afholdt i Tan-
zania i november 1983. I Tanzania drgftede man bl.a. den interne gkonomisk-politi-
ske reform, dette land havde iverksat, spgrgsmilet om landbrugsprisernes funktion
og behovet for fr1 prisdannelse, statsbrug kontra smi private brug, og man bergrte
endog et fplsomt emne som familieplanlzgning.

Det er vanskeligt vurdere betydningen af en dialog af denne type. Danmarks selv-
stendige indflydelsesmuligheder begrenses af, at modtagerlandene er suverzne sta-
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ter, som taget under éu selv finansierer langt storstedelen af deres udviklingsbudgert,
og af at en lang razkke andre bilaterale og multilaterale donorer ogsa har indledt en
sadan dialog med u-landene. Under alle omstandigheder vil man antagelig kun kunne
fore en meningsfuld dialog med modtagerlande, hvor den danske bistand som i Tan-
zania udgor en vesentlig del af den samlede bistand, og selv her skal man ikke over-
vurdere Danmarks pavirkningsmuligheder. I et land af Indiens sterrelse vil man vare
nodsaget til at begrense dialogen til delstatsniveau.

Danmark har ogsa tidligere med hovedmodiagerlandene droftet de okonomisk-po-
litiske forhold i disse lande i den udstrakning, de havde betydning for den danske
bistand. Del er bl.a. sket 1 forbindelse med arsforhandlingerne. I dag gir dialogen
maske pi flere emner, og man presenterer maske sine synspunkter mere direkte end
tidligere fra dansk side. Men det nye er forst og [remmest, at Danmark 1 en rekke
tilfzlde har taget konsekvensen al, at man ikke kunne komme igennem med sine syns-
punkter. For eksempel har Danmark besluttet gradvis at indstille fiskeriprojektet 1
Chittagong, bl.a. fordi Bangladesh ikke var villig til at skabe kreditordninger, som
kunne gore det muligt for fattige fiskere at erhverve fiskerbade.

Dialogen blev imidlertid over for den danske offentlighed lanceret som et helt nyt
initiativ, der havde til formil at sikre en mere effektiv udnyttelse af u-landshjzlpen.
Det er bemarkelsesverdigt, at der stort set ikke har veret nogen debat om implika-
tionerne og konsekvenserne af dette initiativ.

Mens det forrige princip bidrager til en afpolitisering af landevalget, kan beslutnings-
tagerne, ved at henvise til princippet om, at modtagerlandets gnsker og prioriteringer
i deres udviklingsplanlegning er grundlaget for dansk bistand, afvaerge eller imgdegi
kritik af anvendelsen af bistandsmidlerne.

Princippet bruges ogsa til at afvise gnsker hos de politiske partier eller interesse-
grupper om, at Danida skal fremme bestemte bistandsprojekter, idet man henviser
til, at grundlaget for iverks®ettelsen af de danske bistandsaktiviteter er de anmodnin-
ger, der fremkommer fra udviklingslandenes regeringer eller gennem private hjzlpe-
organisationer med modtagerlandenes forstielse. Princippet har helt fra dansk
u-landshjalps pionertid spillet denne rolle. Allerede midt i 1960erne var der i Sekreta-
riatet for teknisk samarbejde med u-landene en "intens modvilje mod at "szlge” pro-
jekter, som forskellige kredse eller personer i1 Danmark snskede at fremme."” (Klaus
Jorgensen, 1977: 163).

Hvis man afskaffede princippet som hovedprincip 1 dansk bistandspolitik og i ste-
det mere abent og direkte stillede bestemnte krav om, hvordan u-landshjzlpen skulle
anvendes 1 modtagerlandene, ville fglgen blive en pget politisk debat 1 Danmark om,
hvordan disse krav skulle se ud. Prisen for at man ikke vil formulere sidanne krav, er
— nér dette sammenholdes med, at man heller ikke vil tage politiske hensyn ved lande-
valget, jfr. ovenfor — en risiko for manglende konsekvens i bistandsarbejdet.

Men der er grenser {or, 1 hvilken udstrzkning princippet kan have denne afpoliti-
serende virkning. Hvis kritikken af anvendelsen af bistanden bliver for markant, vil
den eventuelt artikulere sig i et krav om, at modtagerlandenes ensker og prioriterin-
ger ikke l&ngere bor vere grundlaget for dansk bistand.

Sadanne kritske vurderinger af bistandens effekt, er muligvis en del af forklarin-
gen pa, at udenrigsministeren i 1983 som nzvnt slog til lyd for en dialog med modta-
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gerlandene om de indre politiske og gkonomiske forhold i disse lande. I begrundelsen
for dette initiativ pegede udenrigsministeren bl.a. pi, at "vardien af den bistand, der
ydes, afhenger jo i hgj grad af den politik, u-landene fgrer, og der vil igennem en
dialog herom kunne skabes forudsztninger for den stgrst mulige nyttevirkning af
bistanden.” (Referat af mgdet den 21. november 1983 i Ridet for Internationalt Ud-
viklingssamarbejde: 8 (i ministerens tale)).

Forslaget om en sddan dialog med modtagerlandene vil — i hvert fald pd kort sigt -
kunne fremme afpolitiseringen, idet den kan siges at vare et svar pd kritikken af
u-landshjzlpens effekt, — nu vil vi have bedre hind i hanke med, hvordan vore penge
bliver brugt! — jfr. den almindelige tilslutning til udenrigsministerens forslag pi rids-
konferencen 1 november 1983.

Men hvis oppositionen, og fgrst og fremmest Socialdemokratiet, i hgjere grad vil se
sin interesse i at basere sin u-landspolitik pd en sammmenhzngende analyse af proble-
merne, vil denne del af princippet kunne indbyde til politisering:

1) Hvilke synspunkter vil man fra dansk side sla til lyd for i dialogen? Vil man lzgge
sig tet op ad den vurdering, som Valutafonden har anlagt i forhold til en reekke
u-lande, hvor man bl.a. har foresldet en s®rdeles restriktiv gkonomisk politik?

2) Hvilke vanskeligheder vil en eventuel omlzgning af den gkonomiske politik pifere
de pigzldende modtagerlande?

3) Vil dialogen komme til at foregd i fuld offentlighed i modsetning til Valutafondens
forhandlinger med u-landene?

4y Hvis man ikke kan ni til enighed i forhandlingerne med modtagerlandene, vil man
da fra dansk side true med afbrydelse af bistanden?

Det er bemazrkelsesvardigt, at Socialdemokratiet ikke har taget disse spgrgsmail op.
Formanden for U-landsstyrelsen Kelm-Hansen (der ogsé er socialdemokratisk folke-
tingsmedlem) bifaldt pd den omtalte ridskonference udenrigsministerens udtalelser,
og gik i en vis forstand endnu videre, da han med Tanzania som eksempel fremfgrte,
at "det mai geres klart, at det pd visse omrider kan blive ngdvendigt at genoverveje
den danske bistandsindsats, hvis der ikke fra tanzaniansk side vises en ®gte vilje til at
skabe de gkonomisk-politiske forudsztninger for, at bistanden kan lykkes.” Udtalel-
sen er szrlig pdfaldende i betragtning af, at Tanzania er det af de danske hovedmodta-
gerlande, som sterkest har satset pa at opbygge en social velfzerdsstat.

Den danske u-landsbistand ydes med det hovedsigte at bidrage til varige
forbedringer af de gkonomiske og sociale vilkir for verdens fattigste
befolkningsgrupper

Dette sidste princip gir pa formilet med bistanden. Diskussionen har iszr drejet sig
om, hvordan man niede dette mél: Skulle man stgtte sig til “nedsivningsteorien”,
hvorefter en udvidelse af u-landenes kapitalapparat var en ngdvendig og tilstrekkelig
forudsztning for at f en gkonomisk og social udvikling i gang, som ogsé ville komme
den brede befolkning til gode, idet den pkonomiske vakst mere eller mindre automa-
tisk ville sive ned” ul det store flertal af fattige, eller var de elementzre behovs
strategi det rigtige instrument? [fglge fortalerne for denne strategi kunne det maske
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ikke afvises, at nedsivningsteorien holdt stik, men i givet fald ville det tage uaccepta-
belt lang td, for fattigdommen kunne afskaffes. Det var derfor nedvendigt mere
direkte at soge at lose fatugdommens problemer. Udgangspunkiet var ikke lzngere
okonomiske vekst, men spredning af de skonomiske goder, siledes at hele befolknin-
gen fik ulfredssullet de element®re behov, som bestar af visse minimumsbetingelser
for en families private forbrug — tilstrzkkelig og sund fode, husly etc. — og offentlige
ydelser som rent drikkevand, sundhedsvasen og undervisnings- og kulturfaciliteter.

For Danmarks vedkommende har man fra midten af 1970erne satset mere direkte
pa at imodekomme de fattige befolkningsgruppers elementere behov. Men i dag ma
man vel sige, at Danmark 1 praksis tilslutter sig en slags kombination af de to strategi-
er. Udenrigsministeren gav i sin redegorelse for regeringens bistandspolitik af 10.
februar 1983 udtrvk for, at "Vi har nok ogsa veret for hurtge ul fuldstzndigt at
forkaste nedsivningsteorien.”

Formilet med den danske u-landsbistand sgges nu som hovedregel tilgodeset gen-
nem aktiviteter, der 1) direkte sager at tilgodese de fattige befolkningsgruppers ele-
mentzre behov og 2) sigter mod skabelsen af indkomstmuligheder for disse befolk-
ningsgrupper samt 3) aktiviteter i den moderne sektor, som kan skabe det ngdvendige
grundlag for en varig forbedring af de fattige befolkningsgruppers levestandard. 1) og
2) er helt i1 overensstemmelse med de element®re behovs strategi, mens 3) er mere pi
linie med nedsivningsteorien. '

Om den danske bistandspolitik i praksis bidrager til at skabe varige forbedringer af
de gkonomiske og sociale vilkdr for verdens fattigste befolkningsgrupper, er det ikke
muligt at give noget enkelt svar pa. Der er ikke foretaget nogen samlet evaluering af
effekten af den danske bistand. En rakke af rigsrevisionens rapporter har pavist, at
der i1 hvert fald i forbindelse med en r&kke enkeltprojekter har veret betydelige van-
skeligheder med at nd den fattige befolkning.

Bistandspolitikken er i dansk sammenhang [¥rst og fremmest blevet defineret som et
spgrgsmal om at bistd de fattige befolkningsgrupper i deres bestrazbelser pa at s@tte
en udvikling 1 gang. Skiftende regeringer har begrundet u-landshjzlpen med gnsket
om at hjzlpe de fattige 1 u-landene til at {i det bedre. Det er det humanitzre islet, der
er blevet betonet, og man har henvist til moralske, kristne normer om at hjzlpe
underprivilegerede (Holm, 1982: 154). Derfor er princippet om, at u-landshjzlpen
skal bidrage til en varig forbedring af de gkonomiske og sociale vilkidr for verdens
fattigste befolkningsgrupper egnet til at vinde bred tilslutning til bistandspolitikken.

Som nzvnt er nedsiviungsteorien nu 1 hvert fald 1 en vis udstrekning blevet taget til
ndde igen. Denne justering af princippet kan fremme afpolitiseringen 1 den forstand,
at det nu bliver lettere at retferdiggere den halvdel af den bilaterale bistand, der i
princippet skal benyttes til indkgb i Danmark. Det har veret fremfort, at bindingen
af bistanden kan fore ul, at u-landene fir for eksempel maskiner, der er tilpasset en
dansk produktionsstruktur. Herved vil man ofte gore det vanskeligere at skabe en
sammenhzngende national udvikling, der ferst og fremmest tilfredsstiller de fattige
befolkningsgruppers behov. Denne kritik vil nu kunne imgdegis med henvisning til
princippet, hvorefter bistand til den moderne sektor 1 u-landene forfelger formalet om
at fremme de fattiges levevilkdr pd en indirekte méide ved at tilvejebringe forudsat-
ningerne (i form af produktionsvirksomheder og infrastruktur) for en varig og selvba-
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rende fattigdomsafhjzlpende indsats. Ved revisionen af princippet gor man bistands-
politikken mindre sirbar, end hvis man havde fastholdt de elementzre behovs strategi
uforandret.

P4 den anden side kan den justering af princippet, der har fundet sted, siges at
rumme en udfordring til Socialdemokratiet. Det var sdledes Socialdemokratiet (davze-
rende minister Lise @stergaard), der i 1977 proklamerede de elementzre behovs stra-
tegi som et hovedprincip for dansk bistandspolitik. Der er da ogsd en indlysende
parallel mellem den eksplicitte og direkte fattigdomsorientering, der ligger i de ele-
mentzre behovs strategi, og det idegrundlag for velfzerdssamfundet hvormed Social-
demokratiet gennem generationer har przget den grundlzggende samfundsudvikling
i Danmark. Socialdemokratiet har selv fremhzavet denne parallel: "Den solidaritet
med underprivilegerede nationale befolkningsgrupper, som har veret en af drivkraf-
terne bag udviklingen af de nordiske velfzerdssamfund, den ser vi gerne udstrakt til
ogsd at geelde for verdenssamfundet.” (Lise @stergaard, 1979: 11). Denne problemstil-
ling ber dog ikke overdimensioneres, idet den fattigdomsorienterede linie fortsat er
dominerende i den officielle retorik omkring dansk bistandspolitik.

Justeringen af princippet har ikke — endnu? — fgrt til stgrre debat om strategien for
u-landshjzlpen. I en vis forstand kan man sige, at det justerede princip, som rummer
clementer af sdvel de elementzre behovs strategi som nedsivningsteorien, er et kom-
promis, som er udtryk for de ndrede parlamentariske forhold, hvor den borgerlige
flgj er blevet styrket p bekostning af Socialdemokratiet. Der er foregiet en tilpasning
af princippet, sd afpolitiseringen kan fastholdes.

Hvordan opretholdes den politiske ro om u-landshj=lpen?

I det foregéende er det pavist, hvorledes bistandsprincipperne 1 sig selv bidrager ul at
cementere den brede politiske enighed om dansk u-landshjzlp. Men det forklarer
ikke i sig selv denne afpolitisering. Hvis oppositionspartierne — og her er det fgrst og
fremmest Socialdemokratiet, der er relevant — gnskede at gere bistandspolitikken til
et element i deres relationer til valméannen” (Molin, 1965: 141), ville bistandsprincip-
perne selvsagt ikke kunne hindre det — selv om de med den status, de har opndet i den
offentlige debat, ville ggre opgaven vanskeligere.

I det fglgende vil der helt summarisk blive skitseret enkelte faktorer, der kan bidra-
ge til at forklare den politiske ro omkring u-landshjzlpen. Umiddelbart kunne det
vare fristende at henvise til, at der er tradition for bred politisk enighed om udenrigs-
politikken. Men der er jo eksempler fra andre omrider af udenrigspolitikken pa, at
folketinget har udstukket nok s& prazcise retningslinier for den politik, regeringen har
fiet pilzeg om at fere.

Herudover kunne man pege pi, at Socialdemokratiet 1 den aktuelle situation kan se
det som sin politiske interesse at frede regeringen i forventning orn, at partiet, nir det
pé et tidspunkt vender tilbage til regeringsmagten, pi samme mdde vil fi forholdsvis
frie hzender til at fastlegge bistandspolitikken. Herimod kan igen indvendes, at man
jo ikke har valgt at frede regeringen pé for eksempel det sikkerhedspolitiske felt.

En mere overbevisende forklaring er, at bistandsprincipperne, saledes som de er
formuleret, alene angiver nogle meget brede rammer, som i sig selv er forholdsvis
ukontroversielle. Den politiske opgave, som bestér i at udfylde disse rammer og der-
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med mere i detaljer udforme politikkens indhold, overlades til administrationen. Det
betyder igen, at det er afgorende at have regeringsmagten og derved kontrollere admi-
nistrationen.

Det er oplagt, at det bliver lettere at opretholde den brede politiske enighed, nir
man pa denne made koncentrerer debatten om nogle generelle retningslinier, som
ikke gir pid de mere kontroversielle aspekter af dansk bistandspolitik.

Endvidere kunne man pege pd, at vore bistandsprincipper afspejler en afvejning af
modgiende hensyn og interesser. Princippet om en nogenlunde ligelig fordeling af
den danske bistand mellem mulrilateral og bilateral bistand er et af udslagene af denne
kompromispregede linie. P3 den ene side reflekterer det forestillinger om internatio-
nal solidaritet, som antagelig har bred appel til den danske offentlighed. P den anden
side tilgodeser det helt konkrete danske gkonomiske interesser.

Man kan ogsi nevne davarende minister Lise @stergaards forslag fra maj 1979 om,
at en del af den bistand, som blev ydet udover 0,7 % af bruttonationalproduktet,
skulle gi til bundne lan til mellemindkomstlandene {ministerens indleg 1 referat af
mgdet 1 Ridet for Internationalt Udviklingssamarbejde den 29. maj 1979:17) — som
Industrirddet havde rejst krav om. Forslaget ville have gjort en forpgelse af bistandens
kvantitative omfang mere acceptabel politisk, men prisen ville have veret en forringet
kvalitet.

Sédan set er principperne — og miske i endnu hgjere grad administrationen af dem
—udtryk for et typisk dansk kompromis, der ud fra forskellige premisser er mere eller
mindre attrakivt for brede befolknings- og interessegrupper. Disse gruppers motiv til
at politisere u-landshjzlpen reduceres tilsvarende.

Baggrunden for den politiske ro er imidlertid ogsi, at u-landspolitikken én gang for
alle er blevet defineret som et spgrgsmél om at bistd de fattige lande 1 deres bestrebel-
ser pd at forbedre de pkonomiske og sociale vilkir for de fartigste befolkningsgrupper.
Herved betones det humanitere islet, og da u-landshjzlpen kun synes at have ringe
betydning ved valgernes stemmeafgivning, er der ikke noget motiv til at politisere
dette spgrgsmal (Holm, 1982: 110-115 og 119). Et partis politisering af dette spgrgsmal
vil siledes generelt nappe bidrage til stemmemaksimeringen. Opinionsundersggelser
har da ogsa vist, at folk ikke er i stand tl at udpege hvilket parti, der er det mest
u-landspositive.’ Det store antal organisationer og foreninger, der interesserer sig for
u-landsspgrgsmal, kan altsd ikke tages som udtryk for et dybtgdende engagement i
befolkningen. Der foreligger ikke pracise tal for, hvor mange der er medlem af "u-
landsforeninger”, men det drejer sig om under 5 pet. af befolkningen.

Men det er ogsd ngdvendigt at inddrage en mere strukturelt betonet forklaringsfak-
tor. Siden starten af dansk u-landshj&lp har der varet tendenser i retning af en korpo-
rativ struktur (Holm, 1982; 125-144), Over halvdelen af de organisationer, der beskzf-
tiger sig med u-landspolitik er reprzsenteret 1 et rid, nzvn eller udvalg. Interesseor-
ganisationerne er en integrerende del af det bistandspolitiske beslutningssystem og
fungerer pi denne mide som konfliktdzmpere.

Mest markant kommer dette til udtryk ved organisationernes stilling i Styrelsen for
Internationalt Udviklingssamarbejde, der har en riddgivende funktion i forhold tl
udenrigsministeren. Styrelsen er i gjeblikket sammensat af personer, der er tilknyttet
Industrirddet, Andelsbevaegelsen, Landbrugsriddet, LO og Dansk Ungdoms Falles-
rid. Som observatgrer deltager Dansk Missionsrdd og Mellemfolkeligt Samvirke. [
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forhold til spprgsmalet om Socialdemokratiets interesse i at politisere bistandspolitik-
ken er det nok sd interessant at konstatere, at udenrigsministeren ved udn®vnelsen af
Styrelsen for perioden 1. januar 1984 til 31. december 1986 valgte at beholde det
socialdemokratiske folketingsmedlem Kelm-Hansen som styrelsesformand. Med den
indflydelse, Socialdemokratiet derved opndr pd administrationen af bistandspolitik-
ken, kan partiet fole, at behovet for en politisering bliver mindre. Samtidig kan man
ikke se bort fra, at det medansvar, partiet fir for den forte politik, ogsa kan gore det
vanskeligere for Socialdemokratiet at kritisere denne politik.

Konklusion

Afpolitiseringen af bistandspolitikken kan opfattes som en fordel. Den sikrer konti-
nuitet under skiftende regeringer og ger det lettere at fastholde den brede tilslutning i
befolkningen til, at Danmark statter u-landene med forholdsvis meget betydelige be-
leb.

Men afpolitiseringen medfgrer ogsi, at mere kontroversielle aspekter af dansk bi-
standspolitik ikke bliver lagt ud til offentlig diskussion, og at velgerne ikke fir valg-
muligheder, fordi de simpelthen ikke bliver prasenteret for alternativer til den forte
politik. De ovenfor behandlede principper fungerer pd denne mide som en slags
skermbrazt bag hvilket, de afggrende beslutninger om u-landshjzlpens fordeling og
anvendelse traffes.

Den demokratiske proces hviler pd en tro pi, at modsigelse og debat fgrer til hen-
sigtsmassige lpsninger. En bred debat om dilemmaerne bag u-landshjzlpens princip-
per vil give bedre mulighed for at udforme en konsekvent politik med udgangspunkt i
en sammenhzngende opfattelse af den tredie verdens udviklingsproblemer.

Noter

1. Jeg er taknemmelig for verdifulde kommentarer til artiklen fra redaktgr Uffe Torm.

2. Molin definerer det ikke-politiserende plan siledes: “Ickepolitiserade beslut, det plan, dér
det aktuella frigan ej av partierna uppfattas som et element i deres relationer til valmin-
nen” (Molin, 1965: 141).

3. Det danske indlzg under FNs 11. szrlige generalforsamling i 1980, jvi. den danske delega-
tions beretning fra samlingen. Der sigtes her til 0,7 pct. mélsetningen, som er | pct.-
milsemingens forlgber.

4. Pispergsmiler: *Hvis det blev foresliet, at Danmark sammen med andre ligestillede lande
skulle yde | pet. af nationalindkomsten til de underudviklede lande, ville De da vare
tilhznger eller modstander af et sidant forslag?” svarede 71 pet at de var tilhzngere, 13
pet. var modstandere og 16 pet. svarede ikke, jvf. Gallup Instituttets undersggelse gengivet
i Berlingske Tidende den 7. december 1984, Tilhengernes andel har i de sidste ti ir ud-
giort omkring 60 pct. Nir man i 1984 er ndet helt op pé 71 pet., skyldes det antagelig den
offentlige debat om behovet for hjzlp til det tgrkeramte Afrika. For kommentarer til Gal-
lup-undersggelserne af befolkningens holdning til 1 pct.-mélsztningen se Principperne for
Danmarks bistandspolitik, 1981: 37-38,

5. Et andet eksempel er den sikaldte multi-bi bistand. Multi-bi projekter er projekter, der
gennemfares af en international organisation, men finansieres af Danmark. Danmark vzl-
ger de pageldende projekter og har indflydelse pd udformningen af dem og indsesnde med
deres administration. Denne bistandsform indeholder sdledes elementer af sdvel multilate-
ral og bilateral bistand, og det mest logiske ville vel vare at regne halvdelen for bilateral og
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halvdelen for multlateral. Til og med 1978 regnede Danida multi-bi bistanden for bilate-
ral. Uden at der skete endringer i bistandens karakter, blev den fra 1979 opgjort som
multilateral.

Efter udenrigsministerens udspil i efterdret 1982 maute regeringen ved den bistandspoliti-
ske debat i folketinget den 18. februar 1983 acceptere en dagsorden, hvori det blandt andet
hedder, "at regeringen ikke i de nermest kommende ar tilsigter en ®ndring af fordelingen
afl bistanden pid multlaterale og bilaterale opgaver.”

. Der er mange eksempler pd denne pisiand. For eksempel udtalte daverende minister Lise

Ostergaard 1 et foredrag i Foreningen af Danske Civilokonomer den 11. oktober 1978, at vi
kanaliserer "rundr regnet halvdelen af vor udviklingsbistand gennem FNs forskellige bi-
standsorganisationer™.

En vurdering af EFs udviklingsbistand findes 1 "Den Ny Verden”, nr. 2/1984: 68-80.

. Tidligere minister Lise @stergaard har uduykt forholdet pd denne méade: "We realize our

policy of solidarity by assisting the poorest groups in the poor countries irrespective of the
political orientation of these countries” og den tdligere chef for Danida ambassader Kaj
Repsdorph taler om, at "Danmark samarbejder med den siddende regering, uanset at
landets styreform méske ikke svarer til de danske idealer” (Principperne for Danmarks
bistandspolitik, 1981: 112).

Mellemfolkeligt Samvirke administrerer det danske frivilligprogram, men selv om der for-
melt er tale om en privat organisation, begrenser denne afhengighed af de statslige bevil-
linger organisationens handlefrihed, jvi. for eksempel artiklen "MS og Nicaragua®” af John
Martinussen 1 MS-avisen nr. 6/1985: "Samarbejdsudvalget er sammensat med lige mange
reprasentanter for ledelsen i Danida og M5, men reelt er det selvsagt helt afgerende,
hvorledes U-landsstyrelsens og Danida-administrationens reprasentant stiller sig til forslag
om gget statsfinansiering.”

Danmark modtog to stipendiater fra Algeriet (BNP pr. indbygger i 1983 2400 US ) og
seks fra Malaysia (BNP pr. indbygger i 1983 1870 US §) (Danmarks deltagelse i det inter-
nationale udviklingssamarbejde 1984: bilag 3).

Pt. (december 1985) sgger MS at f4 frivilligprogrammet i Nicaragua finansieret af dels EF
og dels ved frivillige bidrag fra blandt andet fagbevegelsen, jvf. MS-avisen nr. 6/1985.
Beslutningstagerne henviser undertiden selv til, at havde man ikke princippet, ville det
medfgre vanskelige politiske diskussioner, som det er bedst at lade ligge, jvf. for eksempel
formanden for U-landsstyrelsen Kelm-Hansen: "Et krav om, at vi skal stille politiske be-
tingelser, dbner jo for endeldse diskussioner om, hvilke styreformer og hvilke regeringer,
der lever op til kravene” (Udvikling, nr. 1/1981:9).

Men 3) er ikke npdvendigvis i modstrid med de elementzre behovs strategi. Strategien
blev tiltradt internationalt pd ILOs Verdensbesk={tigelseskonference i 1976. Formulerin-
gerne i Principerklzringen og Handlingsprogrammet, som blev vedtaget pd konferencen,
er vage, generelle og forsigtige. Det henger sammen med, at der var tale om en treparts-
konference med deltagelse af ikke blot regeringer, men ogsi af arbejdsgiver- og arbejdsta-
gerorganisationer fra i- og u-lande. Det kan derfor ofte vaere vanskeligt precist at udlede,
hvad der ligger i strategien. Under alle omstzndigheder er det relevant at konstatere, at der
1 dansk bistandspolitik pd det retoriske plan er sket en opprioritering af mélsetningen om
at opnd pkonomisk vazkst 1 u-landene.

. Blandt andet rigsrevisionen har kritiseret u-landsprojekterne med udgangspunkt i de ele-

mentzre behovs strategi. Allerede i 1981 kunne dert forudses, at denne strategi ville komme
til at fore en mere tilbagetrukken tilvazrelse (Principperne for Danmarks bistandspolitik,
1981: 167).

De adspurgte identificerer dog klart Fremskridtspartiet som det mest u-landsnegative par-
ti.
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