DANISH INSTITUTE FOR INTERNATIONAL STUDIES
STRANDGADE 56 « 1401 COPENHAGEN K « DENMARK
TEL +45 32 69 87 87 - diis@diis.dk * www.diis.dk

IKKE-DAC DONORER I AFRIKA
Peter Kragelund

DIIS Working Paper no 2007/ 26



© Copenhagen 2007

Danish Institute for International Studies, DIIS
Strandgade 56, DK-1401 Copenhagen, Denmark
Ph: +45 32 69 87 87
Fax: +45 32 69 86 00
E-mails: diis@diis.dk
Web: www.diis.dk

Cover Design: Carsten Schioler

Printed in Denmark by Vesterkopi as

ISBN: 978-87-7605-239-3

Price: DKK 25.00 (VAT included)

DIIS publications can be downloaded

free of charge from www.diis.dk

DIIS Working Papers o make available DIIS researchers’ and DIIS project partners’ work in
progress towards proper publishing. They may include important documentation which is not
necessarily published elsewhere e are published under the responsibility of the author alone o
should not be quoted without the express permission of the author.

DIIS Working Paper serie om Finansiering af udvikling i Afrika

Denne serie af DIIS Working Papers er udarbejdet i forbindelse med udredningen om finansiering af udvikling
i Afrika. Formalet med working papers er at etablere et overblik over de internationale analyser af forskellige
finansieringskilder for herigennem at bidrage til grundlaget for de politiske og administrative beslutninger, der
treeffes i forbindelse med udviklingspolitikken og stimulere den danske debat om finansieringen af Afrikas
udvikling.

Liste over papers i denne serie:

1. Kragelund, P. (2007) “Udenlandske investeringer og udvikling i Afrika” DIIS Working Paper 2007/5. Copen-
hagen: Danish Institute for International Studies.

2.Thygesen, T. og Hansen, P. (2007) “Remitter - Finansiering af udvikling i Afrika?” DIIS Working Paper
2007/6. Copenhagen: Danish Institute for International Studies.

3. Thygesen, T. og Jensen, M. Friis (2007) “Handel som kilde til udviklingsfinansiering — holder antagelserne
om handelspolitisk “quick win” for Afrika?” DIIS Working Paper 2007/7. Copenhagen: Danish Institute for
International Studies.

4. Kragelund, P. (2007) "Ikke-DAC donorer i Afrika” DIIS Working Paper 2007/26. Copenhagen: Danish
Institute for International Studies.

5. Kragelund, P. (2007) "Innovativ finansiering af udvikling” DIIS Working Paper 2007/27. Copenhagen:
Danish Institute for International Studies.

Jeg skylder Peter Gibbon og Ole Therkildsen, begge Dansk Institut for Internationale Studier
en stor tak for vardifulde kommentarer til en tidligere version af dette arbejdspapir. Eventu-
elle fejl og mangler er selvfolgelig mit ansvar.

b

Peter Kragelund, ph.d., er projektforsker ved indsatsomradet: Handel og udvikling, Dansk
Institut for Internationale Studier




DIIS WORKING PAPER 2007/26

Indholdsfortegnelse
AKTOMYINIET ....c.oiiiiiiiitcictiie ettt ettt sttt bbbt e b bbbt se bbb et enene i
RESUM........oiiiiiiiiii bbb i
ADSTIACT ...ttt 11
L INEOAUKLION ..o 1
2. Flere donorer — ggede transaktionsomkostninger? ..., 4
3. Gruppe I: EU-lande, der er medlemmer af OECD .............cccooiiiniiiiiiiiiiciiccnas 7
4. Gruppe II: OECD-lande, der ikke er medlemmer af EU ...........cccccccovviiivninnninnne 9
5. Gruppe III: Ikke-OECD EU-lande..........ccccoooiiiiiiniiiiicccsssssans 11
6. Gruppe IV: Ikke-OECD, ikke-EU lande............cccccccovuvinininininninniiiiiiiccccccccceenes 12
0.1 OPECANAE ...ttt 13
0.2 ANAIE 1ande ..o s 16
0.2.1 KINA coctiiiiiiiiiii 19
0.2.2 TNAIEN ..t 29
7. Betydning for afrikanske bistandsmodtagere .............ccccoovnvininininiiiiiiiiiiiiccceeene, 32
8. Konkluderende bemarkninger ............ccccoccuviiiiiiiniiiiiiiiiiiisice s sssesessssans 37

B S (S =) 1 Lo7 <) SRR 39



DIIS WORKING PAPER 2007/26

Akronymer

ARV Antiretroviral medicin

B Bilateral

BADEA Arab Bank for Economic Development in Africa

BNI Brutto National Indkomst

DAC Development Assistance Committee

ExIm Bank Eksport-Import Bank

HIPC Highly Indepted Poor Countries

HUN-IDA Hungarian International Development Assistance

IsDB Islamic Development Bank

IT Informationsteknologi

ITEC Indian Technical and Economic Cooperation

M Multilateral

LDC Least Developed Countries

MFA Ministry of Foreign Affairs

MOFAT Ministry of Foreign Affairs and Trade (Korea)

MOFTEC Ministry of Foreign Trade and Cooperation (Kina)
OECD Organisation for Economic Co-operation and Development
OFID OPEC Fund for International Development

OM Overseas Mission

OPEC Organisation of the Petroleum Exporting Countries
SCAAP Special Commonwealth Assistance for Africa Programme
TA Teknisk Assistance

TEAM-9 TechnoEconomic Approach for Africa-India Movement
TICA Thailand International Development Cooperation Agency
UAE Forenede Arabiske Emirater



DIIS WORKING PAPER 2007/26

Resume

Dette arbejdspapir belyser konsekvenserne for bistandsmodtagerne i Afrika af genkomsten af
ikke-DAC donorer i Afrika. Det gores gennem en kategorisering af ikke-DAC donorerne, som
papeger ligheder og forskelle mellem donorerne, iser hvad angir form, indhold, sterrelse og
modalitet. Papiret papeger, at genkomsten af DAC donorer pa den ene side vil oge penge-
strommen til Afrika, iser til lande, der kun i begraenset omfang modtager DAC-bistand og at
denne pengestrom er tet knyttet til handels- og investeringsstromme. Pa den anden side vil
den ogede maengde donorer oge transaktionsomkostningerne for modtagerne 1 Syd samtidig

med at den i mange tilfxlde vil modarbejde harmoniseringstendenser i bistanden.

Abstract

This working paper examines the consequences for the recipients of the return of non-DAC
donors to Africa. It categorises non-DAC donors according to the form, content, size and
modality of aid in order to reveal similarities and differences. On the one hand, the paper
finds that the return of non-DAC donorts ceferis paribus will increase the external financial
flows to Africa. In particular, it will increase the flows to countries not targeted by the major-
ity of DAC donors. Moreover, these flows are closely related to other financial flows, such as
trade and investments. On the other hand, the paper finds that the return of non-DAC donors
may conflict with plans to harmonise aid and will simultaneously raise transaction costs for the

recipients.
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|. Introduktion

Tilstedevarelsen af ikke-DAC donorer er ikke et setligt nyt fenomen!: Det ser/ige bestar
snarere i, at DAC donorer i en kort arraekke iser i 1990erne var de altdominerende spillere i
bistandsverdenen, hvor de tilsammen stod for op til 95% af verdens bistand (Manning, 2006:
371)2. Det nye bestér saledes ikke i, at der findes ikke-DAC donorer, men at de igen er ved at
blive en magtfaktor i bistandsverdenen, og at vi ved sé lidt om, hvad de foretager sig og

dermed, hvordan forskellige interessenter skal forholde sig til dem.

Dette working paper soger at belyse konsekvenserne for bistandsmodtagerne i Afrika af gen-
komsten af ikke-DAC donorer i Afrika. Bortset fra en oversigtsartikel om ‘emerging donors’
baseret pa DACs estimater (Manning, 20006) findes der ikke nogen systematisk opgorelse af
ikke-DAC donorernes bistand. For at belyse konsekvenserne af denne genkomst er det derfor
vigtigt at fokusere pa ikke-DAC bistandens form, indhold, storrelse og modalitet. I dette paper
gores dette gennem en kategorisering af ikke-DAC donorerne, der har til formal at oge forsta-
elsen af ligheder og forskelle mellem donorerne, og dermed oge vores viden om, hvordan

denne bistand adskiller sig fra DAC donorernes bistand.

Begrebet ‘ikke-DAC’ donor er 1 dette working paper valgt frem for det mere trendy ‘emerging
donor’ for at signalere, at mange af de donorer, der inkluderes i dette begreb, slet ikke er nye
donorer, men har givet bistand i op til et halvt arhundrede. De har rigtignok ikke varet en del
af bistandsdiskursen de seneste 10-15 ar, enten fordi bistandens strategiske rolle forsvandt
med Murens fald, eller fordi de har fokuseret mere pa intern vaekst end pa eksterne bistands-
relationer (Dauderstidt, 2002; Harmer & Cotterrell, 2005; Ping, 1999). Brugen af begrebet
ikke-DAC donor er dog ikke uproblematisk: Ved at beskrive en gruppe donorer som alt det,
der ikke falder ind under den dominerende gruppe (lees: DAC donor), signalerer man implicit
en vis grad af homogenitet (i begge grupper), der ikke er tilstede. F.eks. er der betydelige for-
skelle i form og indhold af ikke-DAC donorernes bistand. Antalsmaessigt vil de fleste ikke-
DAC donorer med stor sandsynlighed implementere DAC-lignende politikker inden for en

! Folgende 22 lande var i 2006 medlemmer af DAC: Australien, Belgien, Canada, Danmark, Finland, Frankrig,
Holland, Grzxkenland, Irland, Italien, Japan, Luxemburg, New Zealand, Norge, Portugal, Schweiz, Spanien,
Storbritannien, Sverige, Tyskland, @strig, og USA. Herudover er EU Kommissionen ogsa medlem.

2 Dette star i skarp kontrast til de knap to-tredjedele, som de nuvarende DAC-landes bistand udgjorde af den
samlede bistand i drene 1974-1978 (Manning, 2006: figure 1).
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kort arrakke, mens det er usandsynligt, at de storste ikke-DAC donorer pa kort sigt vil harmo-

nisere deres bistand efter DACs principper.

To parametre adskiller gruppen af ikke-DAC donorer. Den forste er deres medlemskab af EU
som for det forste ma formodes at pavirke iser den multilaterale bistand, der 1 hoj grad kanali-
seres netop gennem Den Europaiske Kommission. Herudover signalerer EU-medlemskabet
et vist vaerdifzellesskab, som i bistandssammenhzng ma formodes at legge sig teet op af DACs
normer, idet EU-landene udger majoriteten af DAC medlemmerne (15 ud af 22). Endelig har
EU-medlemmerne sat fremtidige mal for storrelsen af bistanden, som ogsa vil pavirke de nye
medlemmer, selvom de ikke er medlemmer af DAC. Den anden parameter er medlemskab af
OECD?3, som for det forste signalerer et fallesskab omkring verdier som demokrati og
markedseokonomi, der dermed er centrale dele af udviklingsbistanden. For det andet bygger
OECD pa dialog og konsensus for at na disse mal. Netop dialogen ma formodes at bringe de
otte ikke-DAC medlemmer af OECD tazttere pa de 22 DAC medlemmer. Ved at kategorisere
ikke-DAC donorerne efter disse to parametre fremkommer der fire forskellige grupper ikke-

DAC donorer (se figur 1).

Figur 1: Kategorisering af ikke-DAC donorer

A I v
Island Brasilien, Cuba, Indien,
Korea Israel, Kina, Kuwait,
N . Rusland, Saudiarabien
EU Mexico Sydafrika, Taiwan, Thai-
Tyrklet land, UAE og
Venexuela
1 111
Polen Estland
Slovakiet Tetland
EU Tjekkiet Litauen
Ungarn
OECD +~OECD

3 Ud over de 22 DAC medlemmer (se fodnote 1) var folgende otte lande i 2006 medlemmer af OECD: Island,
Korea, Mexico, Polen, Slovakiet, Tjekkiet, Tyrkiet, og Ungarn.
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Gruppe I er medlem af saivel OECD som EU, gruppe 11 bestir af OECD-medlemmer, der ikke
er medlemmer af EU, gruppe 111 er omvendt medlemmer af EU, men ikke af OECD. Endelig
er gruppe 117 kendetegnet ved hverken at vare medlemmer af OECD eller EU.

Inden de enkelte grupper af ikke-DAC donorer gennemgas, er det verd at bemaerke, at diskus-
sionen om fremkosten af ikke-DAC donorer dels er knyttet til nogle overordnede forandrin-
ger i de finansielle transaktioner i verden, dels er knyttet til en diskussion af nedvendigheden

af at forandre den eksisterende bistandsarkitektur.

Saledes er diskussionen om ikke-DAC donorer tzt forbundet med debatten om isar asiatiske
og osteuropziske transitionsokonomiers hastige vakst. Her er det vigtigt at holde sig for oje,
at bistand kun er én af de mader, som disse skonomier pavirker den ekonomiske og politiske
situation pa 1 Afrika. Pengestrommene i forbindelse med handel og investeringer er langt stor-
re end bistandsstrommene og ma derfor formodes at have storre indflydelse pa modtagerrege-
ringerne 1 Syd end bistanden. Bistandens vigtighed skal dog ikke afskrives af denne grund: Isaer
de nye asiatiske donorer bruger nemlig bistanden til at fa adgang til markeder og rastoffer
(Tjonneland, Brandtzaeg, Kolas, & Le Pere, 20006).

Diskussionen om ikke-DAC donorerne er tillige taet knyttet til debatten om fokus (lande, sek-
torer, mal mm.) 1 bistanden, der er tat knyttet forstielsen af, at transaktionsomkostningerne
oges 1 takt med, at fokus mindskes. Forholdet mellem stigning i antal donorer og ogede trans-
aktionsomkostninger proves 1 afsnit to, der argumenterer for, at relationen mellem de to for-
hold ikke er sa enkel. Herefter gennemgar afsnit tre til seks de fire grupper af ikke-DAC dono-
rer. Der fokuseres isxr pa forskelle og ligheder i bistandsform, formal, lande- og sektorvalg og
modalitet. Ikke alle donorer tildeles lige meget plads: Der er langt mere fokus pa de donorer,
der er mest forskellige fra DAC, har okonomisk og politisk betydning ud over bistanden, og
som ikke kan forventes at komme til at lignhe DAC donorer pa kort sigt. Omvendt bliver der
mindre plads til de donorer, der enten lignher DAC donorerne meget eller med stor sandsynlig-
hed vil komme til at ligne dem pa sigt. Slutteligt bliver ikke-DAC donorer uden interventioner
1 Afrika kun naevnt for sammenligningens skyld. P4 baggrund af savel den teoretiske diskus-
sion om transaktionsomkostninger som den empiriske analyse af 20 ikke-DAC donorers akti-
viteter i Afrika* giver afsnit syv et bud p4, hvilken betydning genkomsten af ikke-DAC dono-
rer betyder i Afrika. Afsnit otte konkluderer working paperet.

424 ikke-DAC donorer bliver gennemgiet i dette working paper.
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2. Flere donorer — ggede transaktionsomkost-

ninger?

Debatten om ikke-DAC donorer er tet knyttet til diskussionen om nedvendigheden af at ®n-
dre den nuvarende bistandsarkitektur. Argumentet er, at flere donorer oger savel fragmente-
ringen som kompleksiteten 1 bistandsarkitekturen. Dette gor det svart for traditionelle DAC
donorer at koordinere bistanden. Genkomsten af ikke-DAC donorer eger dermed behovet for
nye mekanismer til at dele og koordinere information om bistand (OECD, 20006). Tat knyttet
til denne frygt for eget kompleksitet og fragmentering i bistanden kan man spore en stigende
bekymring for, at vaksten 1 savel antallet af donorer som 1 antallet af bistandskanaler kan med-
fore, at effektiviteten af bistanden minimeres. Arsagen skal ifolge bide DAC donorer og for-
skere findes i de ogede transaktionsomkostninger, der pagar modtagerregeringerne ved at
skulle forholde sig til flere donorer, flere metoder og flere krav. Sdledes papeger Acharya et al.
(2000), at i perioden 1999-2001 havde de 22 OECD-donorer gennemsnitligt bistandsaktivite-
ter 1 107 lande hver! Hertil kommer sa de multilaterale institutioner og fremkosten af stadigt
flere udviklings-ngo’er og vertikale fonde sisom ‘Global Fund’ og ‘GAVI Alliance’. Der er
intet, der tyder pa, at dette tal er dalende, og ifelge Roodman (2000) er problemet 1 dag sa
slemt, at hvis ikke man i donorsamfundet far styr pa denne vakst, sa kan eget bistand betyde

mindsket udvikling — ikke oget udvikling. Spergsmalet er, om det er sa enkelt.

Transaktionsomkostningsbegrebet refererede oprindeligt til omkostninger forbundet med
virksomheders relationer til markedet, men er sidenhen blevet et centralt begreb inden for
institutionel skonomi, hvor det bredt refererer til omkostninger forbundet med forskellige
typer adferd (keb, salg, skikke, korruption etc.), eller sagt pa en anden made: Omkostninger
forbundet med tilstedevarelsen af institutioner. I direkte forlengelse heraf er der meget oko-
nomisk litteratur i dag, der soger at afklare, hvordan forskellige typer institutioner pavirker

omkostningerne i forbindelse med tilblivelsen af en bestemt vare eller serviceydelse.

Transaktionsomkostningsbegrebet har sneget sig ind i alle dele af samfundet og er nu blevet
en aktiv del af donorernes vokabularium. Martens (2005) bruger endda dette teorikompleks til
at argumentere for, at bistandsorganisationer i det hele taget eksisterer, og at der findes for-
skellige slags bistandsorganisationer for at reducere transaktionsomkostningerne 1 de inter-
aktioner, de hver isar star overfor. Uanset at bistandsorganisationerne saledes eksisterer qua
transaktionsomkostningerne, bliver selvsamme bistandsorganisationer faktisk ofte beskyldt for

at have for hoje transaktionsomkostninger — og dermed vzre ineffektive (Munro, 2005).
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Nedszattelse af transaktionsomkostningerne bliver siledes ofte anset som det fremmeste for-
mil ved savel harmoniserings- som tilpasningsevelsen (Andersen & Therkildsen, 2007). Pro-
blemet ved denne diskussion er blot, at begrebet i bistandsverdenen bliver brugt uden at blive

defineret og dermed kan inkludere alt eller intet (Acharya et al., 2000).

Savel Acharya et al. (2006) som Andersen & Therkildsen (2007) har provet at rade bod pa
dette ved at kategorisere transaktionsomkostninger i hhv. direkte (relateret til savel perioden
op til interventionen, selve interventionen og tiden bagefter) og indirekte transaktionsomkost-
ninger (omfattende omkostninger i forbindelse med eksempelvis uforudsigelighed med bi-
standen, med konsekvenser for andre dele af skonomien mm.). Denne ovelse bliver ikke for-
tulgt her. I stedet papeges en rakke faktorer, der pa én og samme tid pavirker transaktions-
omkostningerne og komplicerer diskussionen om relationen mellem flere donorer og ogede

transaktionsomkostninger.

For det forste pavirkes transaktionsomkostningerne af bistandsmodaliteten. Projektbistand har
1 arevis vaeret kendt for at legge et enormt bureaukratisk pres pa modtagerregeringerne
(Morss, 1984). Koblet med det stigende krav til monitorering og evaluering af bistanden, hvor
modtagerregeringen forventes at tage aktiv del i processen, oges dette pres yderligere, hvilket
kan ses som en forogelse af de direkte transaktionsomkostninger. Siledes er et af hovedargu-
menterne for de @ndringer, vi har set i DAC-landenes bistandsmodalitet — fra projektbistand
over sektorbistand mod budgetstotte — netop at mindske transaktionsomkostningerne og

dermed oge resultaterne af bistanden.

For det andet betyder @ndringerne i bistandsmodaliteten ikke per se, at transaktionsomkostnin-
gerne nedsxttes. Det betyder snarere, at de flyttes — vek fra decentrale enheder hen til linie-
ministerier (sektorprogrammer) og iseer mod finansministeriet (budgetstotte), som skal vare-
tage forhandlingerne med de donorer, der giver budgetstotte. Ironisk nok er det ofte 1 disse
ministerier, at manglen pa kapacitet er storst. Det kan altsa vare analytisk problematisk at
diskutere transaktionsomkostninger i aggregerede termer. I stedet bor en tilbundsgiaende ana-

lyse inddrage lokale andringer i transaktionsomkostninger.

For det tredje er der langt fra enighed om, hvilke transaktionsomkostninger der skal skares
ned pa for at effektivisere bistanden. Set fra et donorsynspunkt er det vigtigt at fastholde dia-
logen med modtageren, kravet om monitorering, og evaluering for dermed at minimere de
risici, der er forbundet med interventionen — iszr i den form for intervention, hvor donoren
har mindst direkte styring, sisom budgetstotte — ogsa selvom det oger transaktionsomkost-

ningerne. Omvendt er dialog, monitorering, og evaluering ikke nedvendigvis vigtigt for mod-
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tageren, der gerne ser en reduktion af disse tiltag, som ofte anses for at vare bureaukratiske
(Andersen & Therkildsen, 2007). Misforholdet mellem, hvad der er vigtigt for hhv. donor og
modtager, kan spores i afrikanske regeringslederes lovprisning af den effektivitet med hvilken
f.eks. Kina giver bistand (Hilsum, 20006).

For det fjerde, og relateret til ovenstaende, findes transaktionsomkostningerne pa savel donor
som modtagerside. Det handler altsa ikke kun om, hvor mange donorer/donorprogrammer
hver modtager skal forholde sig til, men i lige sa hoj grad om hvilke transaktionsomkostninger
donorerne har. De afgores bl.a. af antallet af lande, som hver donor arbejder i; antallet af sek-
torer; antal malsetninger, som donororganisationen forfelger; antal malgrupper, som organisa-
tionen soger at ramme med sin bistand; og antallet af partnere, som organisationen samarbej-

der med.

Slutteligt er det ifolge Munro (2005) en fejlslutning at fastholde, at transaktionsomkostninger-
ne er omvendt proportionale med bistandsorganisationernes grad af fokus pa eksempelvis fa
lande. Det er mere frugtbart at anskue forholdet mellem fokus og transaktionsomkostninger
som en u-formet kurve: For fa interventioner skaber for lidt intern leering og for fa synergief-
fekter mellem interventionerne, mens for mange sma interventioner skaber hoje transaktions-

omkostninger.

Som det er fremgiaet af ovenstaende, er det ikke muligt at pavise en direkte kausalitet mellem
vaeksten 1 antallet af donorer og egede transaktionsomkostninger for modtagerne. Alligevel
peger litteraturen om knopskydning af bistandsinterventioner pa en rakke forhold, der kan
have interesse 1 forbindelse med ikke-DAC donorerne i Afrika. For det forste tyder det pa, at
mange donorer, der gor brug af samme bistandsmodalitet i samme modtagerland, kan oge det
bureaukratiske pres pd en vis type institution. For det andet tyder det pa, at en oget donorhar-
monisering kan mindske netop dette pres. For det tredje er det vigtigt at forholde sig til savel
donorernes landeknopskydning som til hvilke lande, der modtager broderparten af bistanden

og dermed risikerer den storste vakst 1 transaktionsomkostningerne.
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3. Gruppe |: EU-lande, der er medlemmer af
OECD

Gruppe I bestir af fire lande: Polen, Slovakiet, Tjekkiet og Ungarn (se tabel 1). Disse fire lande
udgor en relativt homogen gruppe af donorer af geografiske savel som af historiske arsager.
De er saledes karakteriseret dels ved at have tidligere erfaringer som donorer (for Murens
fald), dels ved at knytte en stor del af deres multilaterale bistand til EU-systemet. Der er dog
ogsda mange andre faktorer, der dels bringer dem sammen, dels adskiller dem fra DAC dono-
rerne. For det forste udgoer bistanden stadig en meget lille del af disse landes skonomier. Bi-
standens relative storrelse ligger saledes et stykke under DACs bundpropper sisom Greken-
land, USA og Portugal. Omvendt er der masser af god vilje at spore i gruppe 1. De har séledes
forpligtet sig til at nd EUs malsatninger om, at bistanden som minimum skal udgere 0,33% /
BNI 1ar 2015. P4 samme made har de alle vist interesse i at tilpasse egne standarder til DACs
standarder?. Derfor er retorikken i disse landes officielle bistandsprogrammer da ogsa i over-
ensstemmelse med DAC donorernes. Siledes papeger tre ud af fire donorer, at det fremmeste
formdl med bistanden er at na 2015-malene, mens den sidste donor bruger egne ord for at na til
nogenlunde samme resultat. At der er sammenfald mellem retorikken i gruppe I ogi DAC er
dog ikke underligt, i og med at visse DAC medlemmer sisom Canada har taget aktiv del 1

(gen)opbygningen af disse landes bistandsprogrammer.

Nir retorikken skares vk, er lighederne mellem gruppe I og DAC dog ikke helt sa slaende.
Formen af bistanden er forskellig. Hvor DAC arbejder mod at afskaffe den bundne bistand er
langt hovedparten af gruppe I’s bistand bunden til keb af varer og tjenesteydelser i donor-
landet. Ligeledes gives en del af lanene og kreditterne ikke pa koncessionelle vilkar. P4 samme
made adskiller bzstandsmodaliteten sig fra DAC donorernes. Hvor DAC donorerne kanaliserer en
stor del af bistanden gennem sektorprogrammer eller budgetstotte, benytter gruppe I sig i ud-

preget grad af projektbistand — som oftest i form af teknisk assistance (T'A).

5> En vigtig DAC-standard er definitionen af bistand, som ifelge DAC er gave eller lin til udviklingslande som er
(1) foretaget af den officielle sektor, (2) med det formil at fremme okonomisk udvikling og velstand, (3) pa
koncessionelle betingelser, dvs. hvis det drejer sig om lan skal gaveelementet vare pa minimum 25%. Herudover
inkluderer definitionen af bistand ogsa teknisk assistance, men ekskluderer finansielle overforsler til militere

formal.
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Tabel 1: Gruppe I’s bistand i 2005

Polen Slovakiet Tjekkiet Ungarn
Bistand
(USD million) 205 56 135 100
%IBNI 0,07 0,12 0,11 0,11
Form Gave, eksportkredit- | Gave, kreditter Gave Gavebistand og eks-
ter, og stipendier portkreditter. Bunden
Officielt 2015-mal 2015-mal 2015-mal: Udrydde Social og gkonomisk
formal fattigdom og beere- udvikling. Genskabel-
dygtig udvikling se af bilaterale
relationer
Ansvarlig Development Co-op- | Slovakaid Dept. of Dev. Coop- | MFA implementeret af
enhed eration Dept, MFA. eration and Human- HUN-IDA
itarian Aid, MFA
Multi (M) M: 77% (EU 92%) M: 45% M: 52% (EU 87%) M: 37% =
Bilateral (B) B: 23% B: 55% B: 48% B: 63% (etniske unga-
rere i naeromrader)
Landefokus Afghanistan, Angola, Fra 2006: Serbien og Traditionelt: Balkan og Partnerlande: Central-

Udvaelgelses-
kriterier

Sektorer

Modalitet

Georgien, Irak, Moldo-
va, Vietnam og Palee-
stina

Sma projekter: Came-
roun, DR Congo,
Kenya, Rwanda og
Senegal

Isaer udenrigspolitiske
0og gkonomiske
prioriteter

Sundhed, uddannel-
se, vand og sanitet,
milja.

Angola: sundhed og
uddannelse
Projekter (TA) og
humaniteer bistand

Montenegro, Kirgi-
stan, Kasakhstan,
Ukraine, Hviderus-
land, Kenya, og
Sudan (tilsammen
19% af den samlede
bistand)
Udenrigspolitiske
prioriteter

Kenya og Sudan:
Infrastruktur, privat-
sektor, sundhed,
uddannelse og energi

Projekter (TA) og
humaniteer bistand

Asien. Nu 8 prio-
ritetslande (75% af
total bistand), heraf to
i Afrika: Angola (8%),
Zambia (4%)

Behov, absorptions-
kapacitet, medfinan-
siering, god regerings-
farelse, og traditionel-
le diplomatiske rela-
tioner

Miljg, industriel ud-
vikling, landbrug,
uddannelse og
sundhed

Projekter (TA), sti-
pendier, humaniteer
bistand, og geelds-
eﬂergivelse

og Jsteuropa + Viet-
nam, og Palaestina.
LDC: Etiopien,
Yemen, Cambodja og
Laos

Udenrigspolitiske og
gkonomiske prioriteter

Politisk og gkonomisk
transition, uddannel-
se, sundhed, landbrug
og miljg

Geeldseftergivelse og
projektbistand (TA)

Noter:

Hvis ikke andet er nzvnt, er alle tal er fra 2005.
2 Baseret pa 1999-tal (Kiss, 2002).

Kilder.

Baginski, 2002; Dauderstidt, 2002; Halaxa et al., 2002; 1IR, 20006; Kiss, 2002; Krichewsky, 2003; Ministry of
Foreign Affairs, 2005; OECD, 2006; Slovakaid, 2006.

Herudover er det vigtigt at papege, at der er uoverensstemmelse mellem det overordnede for-

mal med bistanden: udvikling hen mod 2015-malene og den udbredte brug at humaniter bi-

stand. Skraller man det overste lag af det officielle formal, tyder kombinationen af bistands-

formen med landevalg og udvzalgelseskriterier pa, at udenrigspolitiske og okonomiske forhold

styrer disse landes bistand snarere end altruisme. Saledes gar langt storstedelen af bistanden til
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det geografiske neromrade — 1 Ungarns tilfaelde gir den bilaterale bistand endda nasten ude-
lukkende til etniske ungarere 1 lande, der graenser op til Ungarn — og kun en lille del til verdens
fattigste lande, herunder Afrika, som modtager en meget lille del af gruppe I’s bilaterale

bistand (se tillige tabel 9).

Officielt peger disse donorer, der har haft omfattende bistandsprogrammer for 1989, p4, at
denne historik som bade donor og sidenhen modtager af bistand er en ressource. De onsker
saledes at bruge egne erfaringer til at udvikle andre lande. Bortset fra i Ungarns tilfzelde kom-

mer dette forhold dog ikke frem i hverken sektorvalg eller udvzalgelseskriterier.

4. Gruppe ll: OECD-lande, der ikke er medlem-
mer af EU

Gruppe II er mere heterogen end gruppe I. Den bestir af sa vidt forskellige lande som Island,
Korea, Mexico og Tyrkiet (se tabel 2). Alligevel bliver de bundet sammen af deres medlem-
skab af OECD, der isar giver sig udtryk i det fzlles udviklingsmal: 2015-malene, som er cen-
trale savel i lande- som i sektorvalg. Saledes koncentrerer Island al sin bilaterale bistand pa
seks udviklingslande, hvoraf fire er afrikanske. Koreas bistand fokuserer pa 18 prioritetspart-
nere, hovedsageligt i Asien, men er ellers kendetegnet ved at have bistandsaktiviteter i de fleste
udviklingslande, herunder 42 lande i Afrika. Savel Tyrkiet som Mexico koncentrerer deres akti-
viteter 1 udviklingslande i neromradet. Pa samme made kanaliserer gruppe II bistanden mod
enten sociale sektorer, sisom sundhed og uddannelse, eller sektorer, hvor de selv har stor
erfaring. F.eks. giver Island over halvdelen af sin bistand til fiskeri og energi, Korea fokuserer

pa IT og landbrug, og Tyrkiet pa infrastruktur og vand.

Selvom ikke alle donorer direkte beskriver bistandsformen tyder modalitet, sektorvalg, og ud-
valgelseskriterier pa, at alle donorerne 1 gruppe 11 1 vidt omfang benytter sig af bunden bi-
stand, som enten kommer i form af gaver (Island), gave og lan (Korea og Tyrkiet), eller blan-
dede kreditter (Mexico). Det er desuden vard at legge mearke til, at denne gruppe, sa vidt der
har kunnet skaffes data herom, nzsten udelukkende giver bilateral bistand. Bistanden gar sale-
des tet i spend med de udenrigspolitiske prioriteter. Slutteligt er det bemarkelsesvardigt, at
Tyrkiet som den eneste af de ikke-DAC donorer, som bliver gennemgaet 1 dette papir, er ved

at omlaegge sin bistandsmodalitet fra projektbistand til sektorprogrammer.
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Tabel 2: Gruppe II’s bistand i 2005

Island Korea * Mexico Tyrkiet
Bistand
(USD million) 27 752 19 601
%/BNI 0,18 0,10 0,003 0,17
Form Gave Gave (bunden) og Blandede kreditter Gave, kreditter og lan
koncesionelle lan (bundne)
Officielt 2015-mal: Social og  2015-mal, udbrede IT 2015-mal 2015-mal: Bygge bro
formal gkonomisk udvikling mellem u- og ilande
Ansvarlig Icelandic International  MOFAT gennem Secretaria de Rela- MFA fordeler
enhed Development Agency Korea International ciones Exteriores og | bistanden, mens TIKA
under MFA Cooperation Agency  Ministerios de Finan- = koordinerer mellem
(gavebistand) og zas y Hacienda de enkelte enheder
Export-Import Bank of Publica
Korea (lan)
Multi / M: 26% M: 4%
bilateral B: 74% B: 96% ND ND
Landefokus | Malawi (25%), 18 prioritetspartnere, = Latinamerika og Asien (64%), Europa

Udvaelgelses-

Mozambique (18%),
Namibia (16%),
Uganda (19%),
Nicaragua og Sri
Lanka

Fattigdomskriterier +

hovedsageligt i Asien
og Mellemgsten.
Asien (33%), Mellem-
gsten og Nordafrika
(40%) Latinamerika
(6%) og Afrika (42
lande) (772%). Heraf
mest til Etiopien,
Tanzania og Came-
roun.

Brug af egne erfarin-

Caraibien

Udenrigspolitiske

(15%), Mellemgsten
og Nordafrika (13%)
og Afrika (1%)
(Etiopien og Sudan)

Udenrigspolitiske

kriterier hvor Island kan ger prioriteter prioriteter
bidrage mest med sin = Udenrigspolitiske
viden prioriteter
Sektorer Sundhed (12%), Sundhed, IT, uddan- = Uddannelse, miljg, Uddannelse, sund-
uddannelse (13%), nelse, og landbrug landbrug, sundhed, hed, vand, infra-
sociale (21%), og energi, og social struktur, landbrug, og
fiskeri (31%) udvikling kultur
Modalitet Projektbistand (TA) + Projekter (TA) ud- Projektbistand Projekter (TA),
Fredsbevarende styrsleverancer og fri- humanitzer bistand —
operationer villige sektorprogrammer
| Afrika: frivillige
(38%), TA (20%),
udstyr (16%) og
traineeprog_;ram (10%)
Note:

* Inkluderer ikke bistand til Nordkorea (Manning, 2000).

Kilder.

ICEIDA, 2005; KOICA, 2006, 2007; OECD, 2006; SRE, 2007; TIKA, 2007.
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5. Gruppe llI: Ikke-OECD EU-lande

I modsetning til landene i gruppe I har ingen af de tre lande i gruppe III — Estland, Letland og

Litauen - tidligere erfaringer som selvstendige donorer. Alle tre lande tog selvfolgelig del 1

Sovjetunionens bistand, men siden selvstendigheden har disse lande fokuseret pa egen udvik-

ling. I denne proces har de veret modtagere af bistand. Denne proces er dog ved at vende nu.

Estland var det forste land i gruppe 111, der introducerede et bistandsprogram. Det skete i

1998. Letland ventede endnu nogle ar, for landet 1 2003 udfzrdigede retningslinier for landets

udviklingsbistand og ferst 1 2005 har regeringen lagt et egentligt budget for bistand. Litauen er

ogsa er meget ny spiller pa donorfronten. Landet igangsatte saledes sit bistandsprogram 1 2003.

Tabel 3: Gruppe III’s bistand i 2005

Estland Letland Litauen
Bistand
(USD million) 4.9 83 9.1
%/BNI 0,08 0,07 0,04
Form Bunden gave Bunden gave Bunden gave
Officielt formal Bekaempe fattigdom, sikre 2015-mal Sikkerhed og stabilitet i
fred, stabilitet, menneske- regionen
rettigheder og gkonomisk
udvikling
Ansvarlig enhed | Development Cooperation MFA MFA. Linieministerier gen-

Multi/bilateral

Landefokus

Udvelgelses-

Unit (MFA)

M: 88% (heraf 77% til EU)

B: 12%

Partnerlande: Georgien,
Moldova, Ukraine og Afghan-
istan. 10% gar til LDC

Faelles interesser

M: 91% (EU/FN)
B: 9%

Georgien, Hviderusland,
Moldova og Ukraine

Sikkerhed

nemfagrer TA

M: 91% (heraf 86% til EU)
B: 9%

Afghanistan, Georgien, Mol-
dova, Ukraine, og Hvide-
rusland. Projekt i Mau-
retanien igangsat i 2006
Brug af egne erfaringer

kriterier Udenrigspolitiske prioriteter
Sektorer (2001) IT og sundhed Demokratisering, god rege-  God regeringsfgrelse
ringsfarelse, og sikkerhed
Modalitet Projektbistand (TA) og Projektbistand (TA) Projektbistand (TA), kapaci-
humaniteer bistand tetsopbygning, og humaniteer
bistand
Kilder:

Estonian Ministry of Foreign Affairs, 2007; Ministry of Foreign Affairs of the Republic of Latvia, 2007; Ministry
of Foreign Affairs of the Republic of Lithuania, 2007; OECD, 2006.

Kendetegnende for denne gruppe bliver langt den meste bistand kanaliseret gennem multi-

laterale kanaler og EU spiller i denne forbindelse en central rolle. Den meget lille del af bi-

standen (9-12%), der bliver givet bilateralt, gar naesten udelukkende til lande 1 umiddelbar
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geografisk nerhed af donorerne. Derfor figurerer Afrika ikke i gruppe III, bortset fra Litauens
lille kapacitetsopbygningsprojekt i Mauretanien igangsat i 2006. Landevalget bliver tillige af-
spejlet 1 formal, udvzalgelseskriterier, og sektorvalg. Selvom Letland f.eks. officielt henviser til
2015-malene og refererer specifikt til Afrika 1 sin officielle redegorelse om udviklingsbistand,
afspejler dette sig ikke 1 de bilaterale projekter som 1) ikke retter sig mod Afrika og 2) fokuse-
rer specifikt pa sikkerhed i neromradet gennem stotte til offentlige reformer. Dette fokus pa

sikkerhed og demokrati gar igen i savel Litauens lande- og sektorvalg som i Estlands landevalg.

Gruppe IID’s bilaterale bistand er bunden gavebistand og alle tre lande legger vaegt pa at kunne
bruge egne erfaringer 1 bistanden. Pi lige fod med de andre grupper er disse tre landes fore-

trukne bistandsmodalitet projektbistanden.

6. Gruppe |V: lkke-OECD, ikke-EU lande

Gruppe 1V er en restgruppe. Den inkluderer alle de donorer, der hverken er medlemmer af
OECD eller EU. Med dette i mente er det ikke underligt, at gruppen er meget heterogen og
dxkker over donorer som Venezuela og Brasilien 1 Latinamerika, Israel, Kuwait, Saudi-Arabi-
en og de Forenede Arabiske Emirater (UAE) i Mellemeosten, Sydafrika i Afrika, og Indien,
Kina, Taiwan og Thailand i Asien.

For at gore analysen mere operationaliserbar har jeg valgt at underopdele gruppe IV i to grup-
per: En gruppe har varet donorer siden 1960erne, har egne multilaterale organisationer, og er
knyttet ssmmen af medlemskab af OPEC (se afsnit 6.1 nedenfor). Den anden gruppe inklude-
rer i princippet resten. Dvs. alle de donorer, der hverken er medlem af OPEC eller af EU og
som heller ikke er medlemmer af OPEC (se afsnit 6.2 nedenfor). Det er isar dele af sidst-
navnte gruppe (les: Indien og Kina), DAC fokuserer pa, nar talen falder pa ‘emerging donors’

(Manning, 20006). Disse to lande vil derfor blive analyseret lidt grundigere i det folgende.
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6.1 OPEC-LANDE

Blandt OPECs tolv medlemslande er det kun Saudi-Arabien, Kuwait, UAE og Venezuela, der
giver bistand®. OPEC-landenes bistand bliver ligesom de fleste andre donores givet enten bila-
teralt gennem de ansvarlige enheder i de enkelte lande (se tabel 4) eller multilateralt gennem

egne organisationer eller gennem internationale organisationer.

OPEC-landenes bilaterale bistandsorganisationer blev i sin tid etableret med det formal at
skabe en ny international orden, baseret pa en hoj grad af selvforsyning. OPEC-landene skulle
saledes stotte ligesindede for at afhjelpe athangighed af verden udenfor. Disse motiver er dog
ikke at finde lengere og OPEC-landenes bistand i dag er snarere kendetegnet ved at have et
meget uklart officielt motiv. Kun Venezuela, der er den nyeste i1 rekken af OPEC-donorer,
erklaerer, at bistanden har til formal at fremme et politisk mal, nemlig eget Syd-Syd samarbej-
de. De tre andre donorer er enten meget vage omkring formalet med bistand, eller neevner det
slet ikke. Denne mangel pa malsatninger satter sig spor i andre dele af OPEC-landenes bi-
standsarbejde. Siledes er det bemarkelsesvardigt, at de diskussioner om bistandsdesign og
bistandsarkitektur, som jevnligt finder sted i DAC-regi, tilsyneladende ikke finder sted 1
OPEC-regi.

Kigger man lidt nermere p4, hvilke lande der modtager OPEC-landenes bistand, bliver bille-
det dog et lidt andet. Her fremgar det tydeligt, at langt storstedelen af bistanden fra de tre
store donorer, Kuwait, Saudi-Arabien, og UAE, gir til arabiske lande 1 umiddelbar nerhed af
Israel, nemlig Egypten, Jordan, Syrien og Libanon. Med andre ord: Geopolitik spiller stadig en
vasentlig rolle 1 OPEC-landenes bistand.

Den dominerende bistandsform til de arabiske lande er gavebistand, mens ikke-arabiske lande,
f.eks. 1 Afrika, hovedsageligt modtager koncessionelle lan (Neumayer, 2004: 295). Herudover
er det vigtigt at papege, at OPEC-landenes bistand siden begyndelsen i 1960erne har varet
meget omskiftelig. I modsatning til de ovrige grupper af ikke-DAC donorer er OPEC-lande-
nes bistand karakteriseret ved i langt overvejende grad at vare ubunden — kun enkelte bi-

standsdonationer i form af olieleverancer gar mod dette billede.

¢ Iran har dog officielt en kanal, Organisation for Investment, Economic and Technical Assistance of Iran, der
giver lan og eksportkreditter til andre lande i regionen, men ifolge Neumayer (2004) er Iran pd lige fod med de
fleste andre OPEC-lande hovedsageligt modtager af bistand. Irak havde ligeledes indtil begyndelsen af 1980erne
en udviklingsfond, Iragi Fund for External Development, der formidlede lavtforrentede lan til andre arabiske

lande. Den opererer dog ikke pt.
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Tabel 4: Bilateral bistand fra OPEC-landene i 2005

Kuwait Saudi-Arabien UAE Venezuela
Bilateral
bistand 386 214 106 NDb
(USD million)
%/BNI 0,50 0,07 ND NA
Form Lan, eksportgarantier | Ubundne koncessio- |Lan og gave Langsigtede lavt for-
og gavebistand nelle Ian (gaveele- rentede lan
(<50 % af total) ment pa gn. 50%)
Officielt ND Social og gkonomisk  @konomisk udvikling | Fremme ny model for
formal udvikling i LDC samarbejde
Ansvarlig Kuwait Fund for Arab  Saudi Fund for Abu Dhabi Fund for | Den Venezuelanske
enhed Economic Develop- Development Development Bank for Social og
ment @konomisk Udvikling
Landefokus | Oprindeligt andre ara- Alle lande, men Arabiske lande Centralamerika og
biske lande, men hovedsageligt LDC.  Afrika og Asien. Siden Caraibien
siden 1974 ogsa | Afrika: Gambia, 1971: 81% til arabiske 2005: Jamaica,
andre ikke-arabiske Etiopien, Elfenbens-  lande, 8% til ikke- Dominikanske
udviklingslande. Siden kysten, Togo, og arabiske afrikanske | Republik og Cuba
1962: 54% til arabiske | Senegal. Siden 1975: lande
lande, 17% til ikke- 45% til arabiske
arabiske afrikanske | lande, 21% til ikke-
lande arabiske afrikanske
lande
Sektorer Transport og tele- Transport og tele- Elektricitet og vand Energi (50%),
(2001-tal) kommunikation (36%), kommunikation (33%), (31%), industri (24%), infrastruktur (14%),
energi (21%), energi (20%), transport og tele- bygge- og anleeg
landbrug (17%), landbrug (20%), kommunikation (22%), (11%), industri (6%),
industri (14%), og industri (8%), sundhed landbrug (14%), og transport (6%), og
vand (11%) og uddannelse (7%), sociale sektorer (56%) landbrug (3%)
og vand (7%)
Modalitet Projekter, TA Projekter, TA Projekter, TA Feasibility studies, TA
og humaniteer bistand
Noter:

» Omregnet fra 802,63 millioner saudiarabiske riyal den 2. april 2007 (www.valutakurser.dk).

b Venezuelas bistand er kraftigt stigende. I Latinamerika pdpeger nyhedsmedier, at Venzuelas bistand, i form af
sivel traditionel TA som militer stotte, i nogle lande er storre end USAs bistand (Romero, 2007). Ifelge Beeching
(2007) har Venezuela givet tilsagn finansielle overforsler pa USD 8,8 milliarder i 2007. Dette tal deekker savel
bistand som finansiering af energi og andre overforsler. Omend tallene stadig er meget usikre, er der ingen tvivl
om, at Venezuela har tenkt sig at bruge bistand aktivt til at frigere Venezuela og resten af Latinamerika fra USAs

dominans.

Kilder.

BADEA, 2006; IsDB, 2006; Neumayer, 2003, 2004; OFID, 2006a, 2006b; OPEC, 2002; Saudi Fund for Devel-

opment, 2007.

Kritikere papeger ifolge Neumayer (2004), at denne generositet fra OPEC-landenes side skyl-

des, at de, 1 modsatning til f.eks. alle DAC donorerne, ikke har haft nogen industri at binde

bistanden til. Omvendt kan det fremfores, at OPEC-landene har gjort en dyd ud af heller ikke
at binde bistanden til serviceydelser, selvom den dominerende modalitet, projektbistand i form

af teknisk assistance, indbyder til det. Den manglende binding underbygges tillige af, at Neu-
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mayer (2003) finder, at der, i modsztning til DAC donorer, ikke er sammenhang mellem

arabiske landes bistand og disse landes handelspartnere.

Tabel 5: Geografisk fordeling af arabisk OPEC-bistand*

1980-84 1985-89 1990-94  1995-1999

Arabiske bilaterale donorer (USD million) 5710,8 2618,2 2137,5 464,0
Heraf til arabiske lande (%) 51,0 44 1 61,7 60,3
Heraf til ikke-arabiske afrikanske lande (%) 15,5 12,6 8,1 20,5
Arabiske multilaterale donorer (USD million) 305,2 108,3 190,4 -13,2v
Heraf til arabiske lande (%) 24,5 52,5 73,5 NA
Heraf til ikke-arabiske afrikanske lande (%) 50,6 35,8 19,8 NA
Noter:

a Inkluderer ikke Venezuela.
b Tallene er nettoopgoerelser, hvorfor negative tal kan forekomme ved tilbagebetalinger af gzld.

Kilde:
Neumayer, 2004.

Det har ikke varet muligt at finde klare definitioner af, hvad OPEC-landene forstir ved de
enkelte sektorer. Derfor giver en nojagtig sammenligning med eksempelvis DAC donorerne
ikke mening. Det er dog alligevel iojefaldende, at OPEC-landenes bilaterale bistand bliver

kanaliseret mod ekonomisk snarere end social og politisk udvikling.

Multilateralt gar en del af OPEC-bistanden til ‘kendte’ organisationer, sisom den Afrikanske
Udpviklingsbank og Verdensbanken, men OPEC-landene har ogsé deres egne plurilaterale or-
ganisationer. Den vigtigste af disse er the OPEC Fund for International Development
(OFID), som blev dannet i 1976. OFIDs bistand er ikke bunden, og OFIDs fremmeste formal
er at stotte modtagerlandenes egne udviklingsmal. Siden sin spade start har OFID stottet pro-
jekter og programmer, hovedsageligt i den offentlige sektor, i nasten alle lande 1 Afrika. OFID
yder bistand gennem lan (75%), gxldseftergivelse (3%), og gavebistand i form af TA, fode-
varehjzlp og katastrofebistand (4%). Herudover yder OFID stotte til andre udviklingsinstitu-
tioner og til privatsektor initiativer (18%) (OFID, 2006a, 2006b). Desuden findes der en rakke
andre, mindre, organisationer, stottet af OPEC-landene, som yder bistand. Blandt de vigtige 1
forhold til Afrika er: Arab Bank for Economic Development in Africa (BADEA), som har
eksisteret siden 1975, og Islamic Development Bank (IsDB). Begge financierer udvikling i
Afrika. I 2005 udgjorde BADEAs overforsler USD 160 millioner. Heraf bliver over 95% givet
som lavt forrentede lan (1,15 %/p.a.). I 2005 igangsatte BADEA udviklingsprojekter i over 20
forskellige afrikanske lande. Disse projekter inkluderede finansiering og treening i forbindelse

med investeringer i infrastruktur, sundhed, landbrug og energi. IsDB yder lan pa savel konces-
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sionelle som almindelige vilkar til sine 44 medlemslande (heraf 20 pa det afrikanske kontinent).
IsDB stotter isxr infrastruktur, landbrug, uddannelse og privatsektor udvikling (BADEA,
20006; IsDB, 2006; Neumayer, 2004).

Ifolge Neumayer (2004: table 7) stemmer sektorfordelingen af OPEC-landenes multilaterale
bistand nogenlunde overens med disse landes bilaterale bistand. Med andre ord: Langt
hovedparten bliver kanaliseret til produktive sektorer, og kun en meget lille del til sociale

sektorer.

Selvom Neumayer (2004: 285) fremhaver de mange lighedspunkter mellem “arabisk og vestlig
bistand”, vil jeg fastholde, at disse to typer bistand ogsa pa en rekke afgorende omrader er
forskellige. Forst og fremmest er savel form som modalitet forskellig. Savel de bilaterale som
de multilaterale OPEC-bistandsorganisationer giver en stor del af deres bistand som konces-
sionelle lan 1 form af projekter og TA gennem modtagerlandenes offentlige sektor. Dette star 1
kontrast til iszer de bilaterale DAC donorer, som i dag 1 stigende omfang yder gavebistand i
form af sektorprogrammer eller budgetstotte. Herudover adskiller OPEC-donorerne sig fra
DAC donorerne gennem deres lande- og sektorfokus. Selvom OPEC (2002) viser, at sa godt
som alle afrikanske lande pa et eller andet tidspunkt, siden Kuwait i1 1961 etablerede sin ud-
viklingsorganisation, har modtaget bistand fra OPEC-landene, har langt storstedelen af
OPEC-landenes bistand varet koncentreret om andre lande i Mellemosten. Bistanden har
saledes hovedsageligt koncentreret sig om ligesindede lande (se tillige tabel 5). Pa sektorniveau
er der ogsa forskelle at spore. Hvor DAC donorerne 1 stigende grad fokuserer pa de sociale
sektorer 1 modtagerlandene, fokuserer OPEC-donorerne pa infrastruktur, energi og industri.
Slutteligt er langt storstedelen af OPEC-landenes bistand samfinansieret med andre donorer,

hovedsageligt andre OPEC-donorer, men ogsa ikke-OPEC donorer.

6.2 ANDRE LANDE

Denne gruppe af donorer bestar af ni meget forskellige lande (Brasilien, Cuba, Indien, Israel,
Kina, Rusland, Sydafrika, Taiwan og Thailand) med meget forskellige bistandsprogrammer,
forskellig historie som donor og forskellige relationer til Afrika. Det eneste, der 1 princippet

binder dem sammen, er at de ikke tilhorer nogle af de andre grupper.

Dette working paper koncentrerer sig om de to storste nationer i denne gruppe, nemlig Indien
og Kina. Ikke fordi de er de storste donorer — Taiwans arlige bistand er f.eks. storre end flere

estimater over Indiens bistand, men fordi Indiens og Kinas indflydelse, skonomisk savel som
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politisk, pa Afrikas fremtid er meget storre end de andre landes indflydelse (Chen et al., 2005;

Kaplinsky et al., 2006). Denne indflydelse bliver i stor stil katalyseret gennem bistand.

Tabel 6: Andre landes bistand i 2005

Brasilien Cuba Indien Israel Kina Rusland? Sydafrika Taiwan Thailand
Bistand
USD million ND ND 100-200 95,4 7310 NA 18 483 ND
%/BNI NA NA NA 0,07 0,03 NA 0,01 0,14 NA
Form Medfinan- | Doktorer og Kreditter, ~ ND Gaveflan  Gaveflan  Lan Gave og >80%
siering (op til sundheds-  koncessio- konces- konces-
1/15) personale  nelle lan, sionelle lan  sionelle lan
Trianguleert gave
samarbejde (bundne)
Officielt |Opbygge Styrke Syd- NA 2015-mal,  Altruisme, 2015-mal, | Samarbejde 2015-mal  Eksterne
formal Syd-Syd Syd sam- isaer Regional herunder i Afrika, relationer,
samarbejde. arbejde. fattigdoms-  stabilisering, ogsa demo- demokrati, og skabe
Bruge egne  Styrke egen reduktion, adgangtil  krati, forebyggelse social og
menneske-  position vis- fedevaresik- eksportmar- markeds-  af konflikt og gkonomisk
lige og a-vis USA kerhedog  keder og gkonomi,  social og udvikling i
tekniske kvinders ressourcer  forebyggelse gkonomisk andre lande
ressourcer status og inter- af konflikt,  udvikling
national 0g adgang til
magt markeder
Ansvarlig |Agéncia Ministerio de Ministry of ~ MASHAV ~ MOFTEC  MFAog The African International TICA, MFA
enhed Brasileira do Salud External Center for  China ExIm Ministry of | Renaissance Cooperation
Cooperagao, Publicade  Affairs (ITEC | International Bank Finance and Int. Co- and Devel-
MFA Cuba | SCAAP) og Co-operation (eksportkre- operation  opment
(ministeriet  Ex-lm Bank ditter og lan) Fund Fund
for off. www.icdf.org
sundhed) w
Multi-/ M: 50% (FN) B Hoved- M: 16% B Forstiseer ND ND ND
bilateral |B: 50% sageligtB  B:84% M, men se-
nere mere
ligelig forde-
ling
Lande- |Latinamerika Latin- Afganistan  Ingen 1/2:Asien  Iseerlandei Paleestina, Afrika: Asien og
fokus (52%) amerika, TEAM-9: partnerlande 1/3: Afrika  geografisk ~ Zimbabwe, Burkina Afrika
Afrika Asien,og  Burkina 2005:108  1/6: Latin-  neerhed, Kenya, og Faso, (Djibout,
(27%): Afrika Faso, lande amerika menogséd  Lesotho Malawi, Etiopien,
Angola, Elfenbens- Asien: 38% Afrika, Séo Tomé & Kenya,
Guinea- kysten, Afrika: 35% Mellemgsten Principe, Lesotho,
Bissau, Ghana, og Latin- Sydafrka,  Madagaskar,
Kap Verde, Guinea- amerika Swaziland  Mozam-
Mozambique Bissau, og Gambia bique,
Sao Tomé Mali, 42% af OM  Senegal,
Senegal, 0g 28% af  Seychellerne
Tchad og TA Tanzania og
FAkvatorial Uganda)

Guinea.
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Brasilien Cuba Indien Israel Kina Rusland? Sydafrika Taiwan Thailand
Udveel-  |Udenrigs- ND @konomiske Israels ND Fattigdoms- ND ND Skal gavne
gelses- |politiske interesser  kompetencer strategier, giver og
kriterier |interesser god rege- modtager
ringsfarelse
o0g @nske om
at udvikle
bilaterale
relationer til
Rusland
Sektorer |Landbrug, Sundhed. |Landbrug, Iseer:vand, Infrastruktur, Iseer: Energi, ND Landbrug  ND
uddannelse, Iseer primeer infrastruktur, @rkenland- landbrug,  sundhed, Privatsektor
sundhed,  sundhed¢ og transport brug, uddan- sundhed,  uddannelse, IT
fiskeri, og nelse, uddannelse, og Sundhed
gen- flygtninge  videnskab  kapacitets-
opbygning opbygning
Modalitet |Projekter Frivillige og  Projekter Mikro- Projekter ~ TA, gaeldsef- ND Projektbi-  Projekt-
stipendier  (TA), projekter (TA), tergivelse, stand bistand
treening i (TA) brug af |geeldsefter- humaniteer Overseas
Indien, langtids- givelse, og  bistand og Missions
geeldsefter- eksperter  stipendier  toldreduk- (OM) & TA
givelse og tioner. + frivillige
humaniteer unge
bistand

Noter:

* Rusland har endnu ikke har udarbejdet et egentligt bistandsprogram. Begrebet udviklingsbistand findes sdgar
ikke 1 nogle love eller reguleringer i Rusland (Ministry of Finance, 2007: 4). Rusland har de seneste par dr
afskrevet gzld til ulande optaget for Sovjetunionens sammenbrud. Herudover har enkelte ressortministerier pa en
case-til-case basis involveret sig i mindre projekter i ulandene, men der har ikke varet en sammenhangende
strategi. Den forbedrede okonomisk situation i Rusland har betydet, at dette skal @ndres. Tabel 6 viser dermed
planerne for russisk bistand og ikke faktisk bistand.

b Dette tal stammer ifolge Glosny (2006) fra Kinas statistiske dtbog 2005 og refererer dermed til 2004. Dette tal
stemmer dog ikke med andre meget hojere tal. Sdledes papeger Altenburg & Weikert (2006: 24), at EU estimerer
Kinas arlige bistand til at vaere pa ca. US$ 5 milliarder. Og Verdensbankens estimer, at Kinas i 2007 vil overfore
US$ 8,1 milliard til de tre storste afrikanske modtagere, Angola, Mozambique og Nigeria (Swann & McQuillen,
2000). Set i Iyset af Kinas voksende politiske og skonomiske interesse i Afrika virker det heller ikke sandsynligt,
at Kinas bistand i 2004 skulle vare lavere end bistanden i 2002, der ifolge Eisenman & Kutlantzick (2006) var pa
US$ 1,8 milliarder.

< Ifolge Gonzales (2000: 322) har over 76.000 cubanske frivillige arbejdet i Afrika i perioden fra begyndelsen af
1960 dl 4r 2000. Herudover er 40.000 afrikanere blevet uddannet i Cuba.

Kilder.

ABC, 2007; Altenburg & Weikert, 2006; Glosny, 2006; Gonzales, 2000; Harmer & Cotterrell, 2005; MASHAV,
2007; MEA, 2007; Ministry of Finance, 2007; Ministry of Foreign Affairs, 2007; Price, 2004; TaiwanICDF, 2000;
Tjenneland et al., 2006.

Blandt de andre fem lande er det sandsynligt, at Brasilien qua sin sterrelse og sine historiske
band til det lusofone Afrika vil fa en vis politisk og skonomisk magt. Som det fremgir af tabel
0, er Brasiliens bistand i dag knyttet til landets strategi om Syd-Syd-samarbejde. Fra officielt
hold i Brasilien ses bistanden, som oftest foregir som medfinansiering med statslige institu-
tioner 1 modtagerlandet og andre donorer, som en aktiv del af udenrigspolitikken. Det er der-
for heller ikke underligt, at storstedelen af Brasiliens bistand gar til nabolande i regionen. Kun
knap 30% af bistanden gar til Afrika.
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Brasiliansk bistand til Afrika er ikke noget nyt. Det begyndte 11 slutningen af 1970erne 1 Gui-
nea-Bissau, men blev forst igen et udenrigspolitisk instrument omkring artusindeskiftet. Brasi-
liansk bistand koncentrerer sig om landbrug, uddannelse, sundhed, fiskeri og genopbygning. I
Angola f.eks. har Brasilien til dato fokuseret pa genopbygningsbistand iser gennem stotte til
uddannelsessektoren. I fremtiden er det sandsynligt, at bistanden vil rette sig mere mod egent-
ligt Syd-Syd-samarbejde isaer med fokus pa fiskeri og minedrift. I Guinea-Bissau fokuserer
Brasilien pd HIV/AIDS, uddannelse, og landbrug; i Mozambique har fokus varet rettet mod
uddannelse, sundhed (i form af opforelsen af en fabrik til produktion af ARV) og fiskeri; pa
Kap Verde og Sao Tomé fokuserer den brasilianske bistand pa uddannelse (ABC, 2007).

Taiwan er interessant - ikke sa meget pa grund af den nuvarende bistand til Afrika, der er be-
greenset til de fem lande Taiwan har diplomatiske relationer til 1 Afrika, nemlig Burkina Faso,
Gambia, Malawi, Sao Tomé & Principe, og Swaziland, samt til Sydafrika - men pga. den rolle
Afrika har spillet i Kinas og Taiwans indbyrdes kamp om international anerkendelse (se tillige
afsnit 6.2.1). I dag folger Taiwans bistand langt hen ad vejen de retningslinier, der er udstukket
fra DAC, bortset fra at Taiwans bistand nzsten udelukkende kommer i form af projekter, som
er tet knyttet til kompetencer i Taiwan. Sdledes igangsatte Taiwan fem nye projekter 1 2005,

hvoraf tre relaterede sig til landbrugssektoren og to til informationsteknologi.

6.2.1 Kina

Uanset at Kina, savel i dag som tidligere, har portratteret sin bistand som varende til gensidig
gavn blandt venner, er der meget, der tyder pa, at bistanden fra et endog tidligt stadie dels var
udtryk for en kinesisk nationalisme udtrykt gennem udenrigspolitikken, dels var af realpolitisk
karakter. Saledes har Kina siden Folkerepublikkens opstien i 1949 brugt bistand som et aktivt
udenrigspolitisk instrument. I begyndelsen var denne bistand, der hovedsageligt bestod af fo-
devarer, medicin, byggematerialer mm., forbeholdt andre socialistiske lande. Dette ndrede sig
dog med Bandung konferencen i 1955, og i 1956 igangsatte Kina sit forste projekt pa det afri-
kanske kontinent (Egypten). Pa dette tidspunkt var den kinesiske bistandsmodalitet allerede
ved at forme sig til, hvad der sidenhen er blevet dets varemarke, nemlig turnkey projekter.
Fodevarehjxlpen bestod dog stadig. Saledes er det bemarkelsesvaerdig, at Kina, efter tre ar
med torke og elendig host, alligevel valgte at give Guinea ca. 30.000 tons ris 1 forbindelse med

landets losrivelse fra Frankrig.

Kina enskede med sin bistand dels at tage afstand fra den erfaring, landet selv havde haft med
eksterne aktorer, dels at fastholde sin uathengighed. Derfor blev bistanden i forste omgang
bygget op omkring otte principper for skonomisk og teknisk samarbejde, hvoraf iser princip-

perne om gensidig gavn, ikke-indblanding i andre landes interne anliggender, lin (nasten)
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uden rente, og levestandarder for kinesiske bistandsarbejdere, som modsvarer lokale levevil-
kér, er de vigtigste”. Disse principper er med enkelte @ndringer stadig galdende for kinesisk
bistand 1 dag. Pa denne made kunne man fra kinesisk side signalere et alternativ til den bistand,
som kom fra hhv. @st og Vest, der var karakteriseret ved at blive givet i form af dyre lan og
implementeret af bistandseksperter med heje lonninger. Kinesisk bistand skilte sig desuden ud
ved ikke at vere naer sa omskiftelig som iser Vestens bistand. Hvor forstnavnte byggede sin
bistand op omkring sin egen erfaring med sivel eksterne bistandsydere som med skonomisk
og politisk planlaegning, byggede Vesten sin bistand i udviklingslande pa ekonomiske model-
ler. Kinas model var stabil qua landets politiske stabilitet, mens okonomiske modeller ndrede
sig radikalt i den sidste halvdel af det 20. drhundrede, hvorfor fokus for Vestens bistand ogsa
andrede sig radikalt. Pa et punkt var der dog lighedstegn mellem de forskellige typer af dono-
rer: De bandt alle deres bistand til keb af varer og setviceydelser i donotlandet® (Ping, 1999;
Snow, 1988; Taylor, 2006; Zhu, 2001).

Kinas bistand kan groft deles op i tre faser. Den forste fase gar fra Folkerepublikkens tilblivel-
se til 1979. Den inkluderer den spzde start med bistand til omkringliggende socialistiske lande,
udvikling mod formalisering, og den kraftige ekspansion. Den anden fase gar fra 1979 til1989,
hvor kinesisk bistand fastholdes af navn, men ikke af gavn. Slutteligt er der den tredje fase,
som har sin spzde start efter massakren pa Tiananmen 1 1989 og tager rigtigt til i det nye ér-

tusinde. Disse tre faser vil blive diskuteret nedenfor.

Den forste fase: 1950-1979

Efter sin spade start tager kinesisk bistand til Afrika rigtigt til i 1964, hvor Zhou Enlai, Kinas
davarende premierminister, offentliggjorde de otte principper for skonomisk og teknisk sam-
arbejde. Disse principper skulle danne baggrund for et samarbejde mellem Kina og afrikanske
lande. Kina stottede saledes afrikanske frihedsbevaegelser i deres kamp mod kolonimagterne,
finansielt og teknisk, savel som med fodevarer, medicin, viben og militeer treening af guerilla-

ledere. Omvendt skulle de afrikanske lande stotte Kinas ét-Kina politik, sdledes at Folkerepu-

7 De otte principper er: 1) Lighed og gensidig gavn — hjalpen er anset som gensidig; 2) Accept af andre landes
interne anliggender. Herunder bistand uden betingelser; 3) Bistanden kommer i form af lin uden rente eller
subsidiert med meget lav rente; 4) Formalet med bistanden er ikke at skabe afhengighed, men at skabe grobund
for en uathengig udvikling; 5) Den kinesiske regering igangsetter projekterne sa billigt og sd hurtigt som muligt;
6) Den kinesiske regering bruger de bedste materialer; 7) De kinesiske eksperter er teknisk kvalificerede; og 8)
Kinesiske eksperter i modtagerlandene skal nyde samme fordele og samme levestandarder som lokale
medarbejdere (Ping, 1999).

8 Den eneste undtagelse til denne regel var OPEC-landene. Se i ovrigt afsnit 6.1 ovenfor.
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blikken kunne overtage Kinas sede i FN fra Taiwan®. Taiwan var allerede sxrdeles aktiv i

Afrika, og malet for Kina var at jage ‘renegat provinsen’ ud af kontinentet.

Kina var ikke isoleret i Afrika, som det ellers var tilfaldet i resten af verden, og der var spille-
rum for en malrettet kampagne. Den kinesiske bistand 1 Afrika steg derfor markant op til af-
stemningen i FN i 1971, hvor Kina trak sig sejrrigt ud — iser efter stotte fra afrikanske lande!”.
Bistanden blev kanaliseret mod sektorer, hvor Kina havde ekspertise. Saledes var landbrugs-
aktiviteter 1 hojsedet isazer 1 begyndelsen, men Kina brugte tillige sine erfaringer fra den lette
industri (iser tekstiler og papir) 1 Afrika og senere ogsa til storre og mindre infrastruktur-

projekter.

To faktorer afgjorde officielt den kinesiske bistands landefokus. For det forste stottede man
regeringer som stottede Kina (og ikke Taiwan), og for det andet stottede man frihedsbevagel-
ser isaer 1 det sydlige Afrika mod det hvide koloniherredemme. Kigger man nermere pa, hvem
Kina stottede i denne periode, er det dog tydeligt, at kampen mod de to supermagter havde en
afgorende indflydelse pa, hvem Kina stottede. Saledes var Kinas stotte til frihedsbevagelser
ikke kun en kamp mod de hvide undertrykkere, men ogsa en kamp mod Moskva, der ogsa
stottede frihedsbevagelser — blot andre frihedsbevagelser (Delman & Kragelund, 2000). Ifolge
Taylor (2006: 39) udspillede denne kamp mod Moskva sig overalt 1 Afrika. Saledes var det
storste prestigeprojekt af dem alle, nemlig byggeriet af TanZam jernbanen mellem Kapiri
Moshi og Dar-es-Salaam, en konsekvens af netop denne kamp: Ved at involvere sig i denne

jernbane kunne Kina afskaeere Moskva fra det ostlige og sydlige Afrika.

Kina trak ikke sine bistandsfelehorn i Afrika tilbage efter indlemmelsen 1 FN — snarere tvzrt-
imod. Kinas bistand til Afrika voksede 1 omfang efter 1971. Kina fik for alvor vendt mange
afrikanske regeringer vk fra Taiwan og mod Kina. Som tak sendte man landbrugshold ind til
at erstatte de taiwanesiske landbrugseksperter!! og igangsatte bygninger af storre kulturelle

bygninger. Samtidig havde Kina faet ojnene op for, hvor vigtig en faktor de afrikanske lande

? Regimet i Beijing opfatter sig som Kinas legitime styre og anser Taiwan for en provins, der losrev sig fra Kina i
1949.

10 Snow (1988: 146) estimerer, at Kina i den tyvearige periode, der fulgte Zhou Enlais besog i Afrika, gav ca. USD
2 milliarder i bistand til Afrika. Langt de fleste af disse er sandsynligvis givet 1 arene 1964-1979.

1 For en analyse af et kinesisk landbrugsprojekt i Liberia, der oprindeligt var startet som et taiwanesisk

bistandsprojekt, se Brautigam (1993).



DIIS WORKING PAPER 2007/26

kunne spille, dels i internationale fora som FN, dels i den direkte 1 relation til Moskva og

Washington.

Tabel 7: Kinesiske bistandsprojekter i Afrika, 1975-1978

Burkina Faso
Burundi
Cameroun
Centralafr. Rep.
Congo

DR Congo
Etiopien
Gabon
Gambia
Ghana
Guinea
Liberia
Madagaskar
Mali
Mauretanien
Mozambique
Niger
Nigeria
Rwanda
Senegal
Sierra Leone
Somalia
Sudan
Tanzania
Tchad

Togo
Uganda

Benin

AEkv. Guinea

Let industri
Tekstil

Sukker X X
Ris X
Andet X X X

x
x
x
x
x
x
x
x
x
x x
x

Transport
Veje X X X X X X
Broer X X X X
Vand X X

Landbrug
Eks.

landbrug
Teknisk ass. | x X X X X X X X X X
Fisk
Andet X X X X X

Vanding X X X X X X X X

Sundhed*®
Treening X X X

Elektricitet X X X X X

Kulturelle
bygninger

Note:
2 Kinesisk sundhedspersonale var i alle Kinas samarbejdslande i Afrika og bliver derfor ikke medtaget her.

Kilde:
Baseret pa data fra Eadie & Grizzell (1979).

Tabel 7 viser en opgorelse over de projekter, som Kina satte 1 gang 1 Afrika i perioden 1975-
1978. Den viser for det forste den vigtighed, Kina tillagde Afrika i dette tidsrum: P4 tre ar
sosatte Kina projekter 1 29 afrikanske lande. For det andet er det tydeligt, at Kinas bistand var
andet og mere end landbrugsstette, omend landbrugsrelaterede aktiviteter dominerede. For
det tredje underbygger tabel 7 pastanden om, at kinesisk bistand var tat knyttet til kinesisk
ekspertise. Alle de syv sektorer, som Kina kanaliserede penge til, var sektorer med stor betyd-
ning i Kina. For det fjerde tyder det p4, at Kina lod hant om nogle af sine grundleggende prin-
cipper i bistanden (se fodnote 7) ved at stotte opbygningen af amfiteatre, paladser og fodbold-
stadioner og derved ikke hjalp til at skabe uathengighed gennem produktiv udvikling. Slutte-
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ligt, og maske vigtigst, indikerer tabellen, at kinesisk retorik om gensidig hjxlp blandt venner i
en aura af Syd-Syd samarbejde blot var retorik: Stotten til Afrika blev i stigende omfang kanali-
seret til kontinentets storste forbrydere sisom Gaafar Nimeiry i Sudan og Mobuto Sese Seko 1
Zaire (1 dag DR Congo). Savel Kinas engagement i det sydlige Afrika som dets dispositioner i
relation til de to supermagter tyder altsa pa, at Kinas engagement 1 Afrika dengang var udtryk
for ren realpolitik.

Den anden fase: 1979-89

Skal man tro nogle kinesiske udlegninger af bistanden til Afrika i denne periode blev den ikke
neddroslet — snarere tvaertimod: Kina udvidede faktisk endnu engang antallet af lande, der
modtog bistand. Kigger man i stedet efter beretninger om, hvilke projekter der blev igangsat,
og sammenholder dem med de okonomiske og politiske forandringer 1 perioden, ser billedet
markant anderledes ud. Kinas bistand til Afrika blev kraftigt skaret ned. Det skyldes hoved-
sageligt tre faktorer: 1) Kinas relationer til savel Washington som Moskva xndrede sig positivt.
Kina havde derfor ikke geo-strategisk brug for Afrika i samme omfang som tidligere. 2) Kina
begyndte sin omlagning af den skonomiske politik fra plan- til markedsekonomi i denne peri-
ode, hvilket betad, at man lagde vagten pa indenrigspolitiske sporgsmail snarere end udenrigs-
politiske. Herudover betod denne omlaegning et fokus pa modernisering af Kinas industri
gennem import af vestlig teknologi. Hertil havde Kina brug for kapital. I denne proces vendte
Deng Xiaping og hans regering sig mod Verdensbanken og IMF. Kina gik dermed fra en
status som donor til bade at veere donor og modtager. 3) Kinas okonomi var skrantende. Det
betod 1 forste omgang en meget strikt kontrol med de statslige udgifter, der direkte ramte kine-
sisk bistand, men det beted tillige, at Kina kom til at anskue Afrika i et nyt perspektiv: Afrika
gik fra at vaere arena for geo-strategiske kampe til at vaere kilde til udenlandsk valuta. Kina
begyndte nemlig at salge sine produkter (billig beklaedning og simple kokkenprodukter) 1
Afrika, hvorved samarbejdet gik over i en ny fase (Ping, 1999; Snow, 1988).

Disse faktorer betod, at Kina igangsatte langt faerre projekter i Afrika end tidligere, og at den
gavebistand, som Kina i visse tilfxlde havde givet til de fattigste afrikanske lande, nu helt op-
horte. Nu kom bistanden udelukkende i form af lan, og den var kraftigt begrenset. Saledes var
antallet af lande, som Kina gav bistand til i slutningen af den anden fase (1988), nede pa 13.
Dette skal sammenlignes med de 29 afrikanske lande, som Kina gav bistand til 1 slutningen af
den forste fase. Retorikken fortsatte dog nogenlunde uforandret, omend fokus blev lagt pa
gensidig gavn snarere end altruisme, samtidig med at projekternes bxredygtighed blev tillagt

storre betydning.
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Den tredje fase: 1989-2007

Selvom Kina vendte sig indad i en tidrs periode, var Afrika ikke helt glemt. Kinas forbedrede
relationer til Vesten holdt kun indtil massakren pa Tiananmen i 1989. Reaktionerne fra Vesten
var voldsomme. Den kinesiske regerings behandling af demonstranterne blev fordemt pa det
kraftigste og vestlige lande etablerede en vabenembargo mod Kina. Kina sa ikke anden mulig-
hed end at vende sig mod sine venner i Syd — heriblandt mange afrikanske lande — for at kom-
me ud af sin internationale isolation. Stotten fra Afrika kom prompte. Mange afrikanske ledere
var 1 pracis samme situation som den kinesiske regering — de var ikke demokratisk valgt; om-
end Kina havde varet en donor mere af navn end af gavn i drene op til massakren, blev Kina
af mange afrikanske ledere anset som et bistandsalternativ til Vesten, og der var intet at miste

ved enten at undlade at kommentere massakren eller positivt stotte op om den.

Tiananmen, koblet med den nye internationale dagsorden med kun en hegemon, USA, blev
startskuddet pd den tredje fase i Kinas bistandspolitik. I det sma startede Kina igen sin bistand
til sine ‘all-weather friends’ i Afrika. Retorikken fra 1970erne blev genoptaget, og udviklings-
lande, heriblandt 1 Afrika, blev en central del af Kinas udenrigspolitik. Siledes besogte den da-
vaerende kinesiske udenrigsminister 14 forskellige afrikanske lande 1 de tre ar efter massakren.
Ifolge Taylor (2004: 87) blev bistand et meget vigtigt instrument i genskabelse af tzette rela-
tioner til Afrika. Saledes steg den kinesiske bistand fra godt USD 60 millioner 1 1988 til knap
USD 375 millioner i 1990. En stor del af denne bistand var kanaliseret til Afrika. Samtidig blev
antallet af lande, som Kina gav bistand til, eget kraftigt fra 13 1 1988 til 43 lande 1 1990.

Besogene blev hyppigere i arene der fulgte og kulminerede med det forste Forum for Kina-
Afrika samarbejde holdt i Beijing 1 2000. Det ogede og mere formaliserede samarbejde skyldes
ikke udelukkende Kinas internationale isolation, men i lige sa hoj grad Kinas behov for res-
sourcer, markeder og investeringsmuligheder. Politisk blev forholdet mellem Kina og Vesten
bedre med tiden, men Kina blev stadig kraftigt kritiseret for sine overtradelser af menneske-
rettighederne. Kina havde altsd brug for stotter til at atbode kritikken og modsztte sig even-
tuelle resolutioner. Det kunne Kina effektivt fa af de afrikanske ledere i de fora, sdsom FN,
hvor et land har en stemme. Der var altsd en politisk mening med at holde fast 1 Afrika. Qko-
nomisk havde Kina allerede tidligere indset, at Afrika kunne udfylde en rolle som marked for
sine varer. Denne rolle blev blot understreget i slutningen af 1990erne og begyndelsen af den
nye artusinde, hvor kinesiske producenter kom til at dominere produktionen af stadigt flere

lette forbrugsgoder. Herudover betod Kinas fremadskridende industrialisering et kraftigt
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stigende behov for energi og andre révarer til produktionen. Aftrika kunne levere begge dele!?.
Relateret hertil var Afrika interessant for kinesiske investorer, der dels sogte nye investerings-
muligheder, dels havde brug for relativt beskyttede markeder for at lere at bega sig inter-
nationalt (Wong & Chan, 2003).

Bistanden havde en vigtig rolle at spille som katalysator for disse mal. Det tyder pa, at den
kinesiske regering tidligt har varet bevidst om, hvordan bistand kunne bruges strategisk. Sa-
ledes underbygger Beijing-erkleringen, der var et resultat af det forste Kina-Afrika Forum,
ideen om at Kina bruger bistand til at opna politisk stotte og okonomisk adgang. Siledes mun-
dede erklaeringen ud 1 en garanti til de afrikanske regeringer om gzldssanering pa USD 1,2 mil-
liard, fjernelse af handelsbarrierer pa en rackke afrikanske produkter og etablering af incita-
mentstrukturer til at oge kinesiske investeringer i Afrika (Taylor, 2004). Som det vil fremga af

det folgende, er disse tiltag sidenhen blevet udbygget kraftigt.

Denne idé om kinesisk bistand stir dog i skarp kontrast til det officielle Kinas udlegning af
kinesisk bistand — her formuleret af en forsker ved Institute of International Trade and Econ-

omic Cooperation, Beijing:

Since its founding, the People’s Republic of China has rendered African countries
a great amount of aid with no strings attached. Such aid ... has been highly praised
by the governments and people of African countries and played an important role
in helping forge and develop all-weather friendship, sincere cooperative partner-
ship and fraternity between China and Africa... Compared with the international
aid, China’s aid to Africa featured with selflessness and sincerity, never seeking any
selfish interests, never imposing any pressure on African countries with the excuse

of giving aid, and never interfering in their internal affairs (Quing, 2006: 8ff).

Den sidste del af dette citat, nemlig at Kina ikke blander sig 1 andre landes interne affarer,
bliver gentaget 1 alle dokumenter om kinesisk udenrigspolitik udsendt fra Beijing. Det gzlder
ogsa de dokumenter, der handler om bistand. Indimellem finder man dog signaler om, at dette
ikke er tilfzeldet. F.eks. var et af hovedmotiverne bag etableringen af Kina-Afrika Forum at
overtale afrikanske lande til at reformere efter den kinesiske model: @konomisk liberalisering

under strikt politisk kontrol, hvilket var en indblanding i andre landes interne affaerer. Det

12 Der er efterhdnden skrevet en del om réistoffernes betydning i Kinas nyere udenrigspolitik, se evt. (Jaffe &

Lewis, 2002; Zweig & Jianhai, 2005).
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havde dog et storre formal, nemlig at demonstrere Kinas internationale politiske magt ved at

fa afrikanske lande til at ga imod ortodokse anbefalinger.

Box 1: Kinas Afrikapolitik

Kinas Afrikapolitik fra 2006 rummer en rakke malsetninger, herunder:

Politisk samarbejde, der hidrorer fra styrkelse af politiske forbindelser pa alle niveauer, her-
under gensidige besog af topledere, udveksling mellem lovgivende forsamlinger, forbindelser
mellem politiske partier, oprettelse af diverse konsultative organer, blandede komitéer,
samarbejde i internationale organer, samt endelig samarbejde mellem regionale myndigheder.

Okonomisk samarbejde, herunder udvikling af den gensidige handel, etablering af et sino-afri-
kansk handelskammer og forhandling af frihandelsaftaler, investeringsfremme, aftaler om be-
skyttelse af investeringer, investeringsstotte til kinesiske virksomheder, fremme af samarbejde
mellem finansielle institutioner samt inden for landbrug (hvor der skal udarbejdes et egentligt
program), infrastruktur, energi og turisme. Kina vil endvidere fortsztte sin bistandsindsats
uden politiske betingelser.

Samarbejde inden for uddannelse, videnskab, kultur, medier, sundhed, offentlig administra-
tion, mellemfolkelig udveksling (iser unge og kvinder), miljo, katastrofer og humaniter bi-
stand.

Militert samarbejde, sasom udveksling af militere delegationer pa hojeste niveau, opbygning
af kapacitet i Afrikas militere styrker gennem trening, samt stotte til konfliktlosning og freds-
bevarende opgaver gennem FN-systemet.

Samarbejde pa det juridiske omrade siavel som omkring bekempelse af transnational kriminali-
tet og inden for ikke-traditionel sikkerhed, herunder udveksling af informationer, og diskus-
sion af et udvidet samarbejde omkring bekempelse af terrorisme, smugling af handviben,
narkotikahandel og anden kriminalitet.

Kinas aktuelle officielle tilstedevarelse i Afrika, inklusive Kinas bistandsaktiviteter, er samlet i
to overordnede dokumenter. Det forste er Kinas officielle Afrikapolitik fra januar 2006 (Gov-
ernment of China, 2006). Det andet er resultatet af det tredje Kina-Afrika Forum afholdt i
Beijing i November 2006: Beijing Action Plan 2007-2009 (Gill et al., 2007: Appendix 1).

Kinas Afrikapolitik bibringer i virkeligheden ikke meget nyt til, hvad vi allerede har set. Den
sammenfatter snarere en bred palet af allerede eksisterende politikker og strategier pa omradet
(se box 1). Det interessante i den henseende er i virkeligheden, at Afrikapolitikken pa ingen
mader beskaftiger sig med, hvad disse tiltag matte koste, eller hvordan den kinesiske indsats i
Afrika kan eller skal koordineres (Delman & Kragelund, 2000).
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En smule mere substans er der i Beijing Action Plan 2007-200913, som er formuleret i samme
vendinger som Afrikapolitikken og under nogenlunde samme overskrifter, omend man ogsa
her skal lede efter de konkrete bud pa kinesiske tiltag over for Afrika. I modsatning til Afrika-
politikken findes der dog konkrete tiltag:

Pa det politiske plan udvider handlingsplanen det eksisterende samarbejdet til at modes for
FNs generalforsamling for at afstemme politiske holdninger. Pa det okonomiske plan udmontes
forst og fremmest det program som skal styrke samarbejdet pa det landbrugsmaessige omrade
(se box 1 ovenfor). I dette program vil man fra kinesisk side sende 100 senioreksperter til
Afrika over de nzste par ar for at igangsztte 10 demonstrationscentre for landbrugsteknologi;
stotte kinesiske virksomheder som vil investere i landbrugssektoren i Afrika; og styrke
samarbejdet med afrikanske lande inden for FAO. Herudover fokuserer det okonomiske
samarbejde, ud over hvad der allerede er stipuleret i Afrikapolitikken, pa samarbejde mellem
smé- og mellemstore kinesiske og afrikanske virksomheder!4; pd at oprette en Kina-Afrika
udviklingsfond, der i lobet af en ikke narmere defineret arrakke skal stotte ‘veletablerede og
respekterede’ kinesiske virksomheder, der onsker at investere i Afrika, og etablere tre til fem
okonomiske og handelsmassige samarbejdszoner i Afrikal®; pd at oge antallet af afrikanske
varer med toldfritagelse i Kina fra de nuvarende 190 til 440; og pa at bilagge handelsstridig-
heder bilateralt (snarere end i WTO tvistbileggelsessystem). Inden for den sociale ndvikling
peger handlingsplanen pa, at Kina i lobet af de tre ar planen dakker vil: fordoble storrelsen af
sin bistand fra 2006-niveauet; tilbyde afrikanske lande USD 3 milliarder i preferentielle lan og
USD 2 milliarder i eksportkreditter; fortsette med sin gxldseftergivelsespolitik og afskrive
bilateral gzld fra afrikanske HIPC-lande med diplomatiske relationer til Kina, som skulle
betales i slutningen af 20051¢; uddanne 15.000 afrikanske fagfolk i Afrika!7; fordoble antallet
af studiestipendier fra de nuvarende 2000 pr. ar til 4000 pr. ar; hjzelpe afrikanske regeringer
med at oprette 100 skoler i landdistrikter; etablere Confucius-institutter; hjelpe med at bygge

30 hospitaler; bygge 30 demonstrationscentre for forebyggelse og behandling af malaria; give

13 Beijing Action Plan aflgser den tidligere Addis Ababa Action Plan (2004-2006) som udgjorde det synlige
resultat af det andet Kina-Afrika Forum afholdt i Addis Ababa i 2003.

14 Dette kunne indikere en anerkendelse af tilstedevaerelsen af stadigt flere private kinesiske virksomheder i
Afrika. Se i ovrigt Kragelund (2007) for en diskussion af vacksten i kinesiske private virksomheder 1 Afrika.

15 Den forste af disse blev etableret i Zambias kobberbzalte, da Hu Jintao besogte landet pa sin rundtur i Afrika i
februar 2007 (China Daily, 2007).

16 T forvejen har Kina eftergivet USD 1,2 milliarder i 2000 og yderligere USD 750 millioner i 2003.

7 Dette er en udvidelse af China-Africa Inter-governmental Human Resources Development Plan (2004-2000)

som gennem African Human Resources Development Fund uddannede 10.000 afrikanere.
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USD 39 millioner!8 til anti-malaria medicin; og udvide det kinesiske frivilligprogram for unge,
saledes at 300 unge kinesere vil arbejde i Afrika (Gill et al., 2007: Appendix 1).

Denne handlingsplan er nok det txtteste, vi i dag kan komme pa et overblik over kinesisk bi-
stand til Afrika. Planen giver, ligesom Afrikapolitikken, dog ikke nogen idé om storrelsen af
bistanden og hvem der koordinerer bistandsindsatsen. Selvom alle kinesiske ressortministerier
har et kontor, som er ansvarligt for Afrika, bliver den kinesiske bistand centralt koordineret af
Kommunistpartiets Internationale Departement, Udenrigsministeriet og Handelsministeriet.
Herudover spiller den kinesiske Eksport-Import Bank (ExIm Bank) ogsa en stor rolle 1 forbin-
delse med savel koncessionelle lan til finansiering af bl.a. infrastrukturprojekter som eksport-
kreditter. Verdensbanken estimerer i den forbindelse, at den kinesiske ExIm Bank indtil mid-
ten af 2006 havde ydet lan for USD 12,5 milliarder til infrastrukturprojekter i Afrika (Broad-
man, 2007: box 5.12).

Herudover er der er ‘spejl’-organisationer i provinserne, som ud over centralt palagte opgaver
forfolger egne mal med projekter i Afrika. Samtidig deler provinserne opgaver imellem sig
efter anvisning fra Beijing, f.eks. inden for sundhedsprogrammerne i Kina, hvor hver kinesisk
provins er ansvatrlig for et eller flere lande 1 Afrika. Sluttelig beskeaftiger en rackke halvofficielle,
centralt styrede, kinesiske foreninger sig med mellemfolkelige relationer (Delman & Krage-

lund, 2006).

Hvad angar fordoblingen af bistanden fortaller dette punkt 1 handlingsplanen os ikke andet
end, at Kina signalerer, savel indadtil som udadtil, at Afrika er endog meget vigtigt 1 Kinas be-
strebelser pa at fastholde sin nuvaerende skonomiske vaekst og fa international politisk magt,
eftersom bistandsniveauet ikke er offentligt tilgengeligt (jf. tillige note " til Tabel 6). Uofficielle
kilder peger pa, at kinesisk bistand til Afrika er i storrelsesordenen USD 0,75-12,5 milliarder,
mens officielle kilder for det forste ophorte med at inkludere opgoerelser om bistand i 2002 og
for det andet inkluderer Kina andre overforsler i bistanden end DAC donorerne. I Kinas
officielle statistikker (China Statistical Yearbook) var bistand sdledes kategoriseret med projek-
ter med andre aktorer 1 udlandet og bygge- og anlegsarbejder 1 Kina foretaget af udenlandske

investoret!

Som det kan ses af ovenstiende, er Kinas nuverende bistandsengagement ikke vasensforskel-

ligt fra tidligere tiders engagement. Det hviler stadig pa kinesisk nationalisme udtrykt gennem

18 30 millioner RMB. Kurs 0,13 (www.valutakurser.dk) 13-04-07.
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Kinas udenrigspolitik og er i hoj grad udtryk for pragmatisk realpolitik. Det giver sig ogsa ud-
tryk 1, at Kinas nuvarende bistandsengagement bygger pa tidligere tiders relationer og er for-
muleret 1 nogenlunde samme termer, omend solidaritetsretorikken i dag er en smule 1 bag-
grunden og gensidig gavn er kommet i forgrunden. Herudover er det vigtigt at holde sig for

oje, at kinesisk bistand er bilateral statslig bistand.

6.2.2 Indien

Indien er ikke nogen ny donor. Indiens historie som donor begyndte allerede i 1950erne, hvor
landet gav bistand til andre lande i Sydasien, men forst1 1961 begyndte Indien, som en konse-
kvens af Kinas begyndende bistand til bl.a. Afrika, at kanalisere bistand til lande uden for
regionen — herunder til lande 1 Afrika. Indiens bistand til Afrika var altsa i forste omgang ikke
tilteenkt en rolle 1 andre landes sociale og skonomiske udvikling, men skal snarere ses som en
reaktion pa forholdet mellem Kina og Indien. Sidenhen blev formaélet med Indiens bistand
mere klart. Siden 1964 har Indien kanaliseret sin hovedsageligt bilaterale bistand!? il (andre)
udviklingslande gennem Indian Technical and Economic Cooperation ITEC)2Y. Officielt var
formilet med ITECs aktiviteter, at Indiens erfaringer inden for centrale sferer, sisom land-
brug og industri, skulle gavne andre lande 1 Syd og dermed lofte disse lande skonomisk og

politisk og sdledes vare med til at afbalancere verden.

Ligesom i Kina er bistanden 1 Indien efter en relativt stille periode i slutningen af det sidste ar-
hundrede igen blevet politisk vigtig. Indisk bistand er siledes et instrument i Indiens forseg pa
dels at bane sig vej mod en fast plads i FNs sikkerhedsrad, dels at abne markeder for indiske
produkter og indiske investeringer i lande i Syd. Dette dobbelte hensyn kommer til udtryk i
Indiens forseg pa dels at 2ndre omverdenens syn pa landet gennem en kraftig reduktion af de
donorer, der giver bistand til Indien, dels at endre selvforstaelsen ved at lancere nye storslaede

bistandsprogrammer.

I juni 2003 blev det forste spadestik til denne nye brug af bistand taget. Siledes reducerede
den davzrende regering antallet af donorer, man ville modtage bistand fra, for, som man
sagde, at frigive penge til de lande, der har mest behov for bistand (Ministry of Finance &
Company, 2003). Samtidig sesatte man et nyt donorprogram, India Development Initiative,
der gennem savel donationer som kreditter skulle bibringe udvikling til andre lande. Men

budgettalen fra juni 2003 viser, at dette initiativ ogsa havde en rakke andre formal, nemlig at

19 Gennem tiderne har Indien ogsé kanaliseret midler gennem regionale programmer og FN-systemet.

20 For en deskriptiv gennemgang af Indiens tidlige historie som donor, se Vohra (1981).
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stotte om op indiske okonomiske interesser i udlandet og tiltraekke udenlandske direkte inve-
steringer til Indien. Faktisk blev en tredjedel af de penge, der var allokeret til India Develop-
ment Initiative (og to tredjedele af de penge, der blev brugt i alt), brugt til en kampagne, der
skulle promovere Indien som attraktivt investeringssted for udenlandske investorer og ikke til

aktiviteter 1 andre lande (Price, 2004: 7).

Netop denne brug af India Development Initiative til indenrigspolitiske formal — op til valget i
2004 — gjorde, at den nuvarende regering gav India Development Initiative dedsstedet lige
efter magtovertagelsen?!. Det har dog ikke betydet indisk bistands endeligt. For det forste blev
langt storstedelen af de India Development Iniative midler, der rent faktisk gik til social og
okonomisk udvikling 1 andre lande, kanaliseret gennem Indiens Export-Import Bank (ExIm-
bank) i form af subsidier for at kunne fastholde en relativt lav rente til lantagerne??. Som det
fremgir af tabel 8, har ExIm-banken fortsat denne praksis — omend det er uvist i hvor hoj

grad den indiske regering subsidierer kreditterne i dag.

For det andet har regeringen sosat nogle andre aktiviteter rettet mod Afrika. De vigtigste i
denne henseende er Special Commonwealth Assistance for Africa Programme (SCCAP),
TechnoEconomic Approach for Africa-India Movement (TEAM-9), en USD 200 millioner
bunden kreditlinie til NEPAD?3, og en donation pa USD 50 millioner til kob af indisk
satellitudstyr til Afrika.

SCCAP er ITECs sosterprogram. Tilsammen kanaliserer Indien i dag ca. USD 400.000 pr. ar24
gennem disse to kanaler. ITEC/SCCAP bistand bestar af fem forskellige dele: traning af pet-
sonel i Indien, projektbistand, T'A, studieture, og humanitar bistand. Gennem SCCAP far
hvert af de lande 1 Afrika, som Indien har diplomatiske relationer til, tildelt et antal enheder,
der svarer til en mangde traening i private indiske virksomheder eller institutioner eller TA ud-
fort af selv samme virksomheder og institutioner, som landet kan modtage pr. ar. Antallet af

enheder varierer fra et par stykker i lande, der er skonomisk ubetydelige for Indien og hvor

21T samme ojemed tog de ogsd nogle af de donorer, der var smidt ud ‘til nade’.

22 ExIm bankens rente, og dermed storrelsen af subsidierne fra den indiske regering, afhaenger af, hvor fattig
lintageren er. Siledes far HIPC-lande lan til under markedsvilkar, mens lavindkomstlande far 1an til
korttidsrenten plus 0,5 procent.

23 Heraf skal knap USD 30 millioner ga til keb af indiske lokomotiver og vogne til Dakar-Bamako jernbanelinien.

24 Svarende til 500 millioner rupees/4t.
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den indiske minoritet er meget lille, op til ca. 50 i lande 1 det ostlige Afrika, hvor Indien histo-

risk set har haft sterke relationer.

Tabel 8: Indiens nuvaerende bistand til Afrika®

Land Storre nuvaerende bistands- og laneaktiviteter

Angola Kreditlinie pa USD 40 millioner til genopbygning af jernbane (bunden) og Exim-bank
kredit USD 5 millioner til kab af landbrugsudstyr i Indien

Benin Donation pa 60 traktorer

Burkina Faso
Cameroun
Djibouti

Elfenbenskysten

Gambia

Ghana

Lesotho

Mauritius

Niger

Senegal

Sierra Leone

TEAM-9 kredit pad USD 31 millioner til landbrugsudstyr
Donation pa 60 traktorer

Fadevarehjeelp: ca. USD 1 million

TEAM-9 kredit pa USD 27 millioner til 400 Tata busser mm.

ExIm-bank kredit pa USD 7 millioner til kgb af traktorer og hjaelp til at igangsaette en
traktorsamlefabrik i Gambia

Exlm-bank kredit pa USD 15 millioner; ExIm-bank koncessionelt 1an pa USD 27
millioner (ruralt elektrificerings program og udstyr i forb. m. Praesidentens Specielle
Initiativ for cassava, salt mm.); og India-Ghana Kofi Annan Centre of Excellence (IT):
USD 2 millioner (TA)

ExIm-bank kredit pa USD 5 millioner til landbrugsrelaterede aktiviteter

ExIm-bank kredit pa USD 100 millioner til udvikling af IT (2001); bevilling pa USD 7,5
million til IT; og ExIm-bank kredit pa USD 10 millioner til kloakering

TEAM-9 kredit pa USD 17 millioner til kgb af transportudstyr i Indien

TEAM-9 kredit pa samlet USD 48 millioner til finansiering af vandingssystem, IT, og
igangsaettelse af en stalforarbejdningsfabrik; ExIm-bank kredit paA USD 18 millioner til
350 Tata busser; og ExIm-bank kredit pa USD 15 millioner til landbrugsudstyr

Donation pa USD 800.000 til bygning af 400 barakker. Byggeriet vil blive udfgrt af et
indisk firma

Tanzania Etablering af 2 cashewngd-forarbejdningsvirksomheder; bilateral geeldseftergivelse pa
USD 20 millioner

Tchad TEAM-9. Ingen kreditter i 2005

Togo ExIm-bankkredit pad USD 10 millioner til finansiering af import fra Indien

Uganda Donation af USD 1,7 million til humanitaer bistand; bilateral geeldseftergivelse pa USD 5
millioner

Zambia Donation af USD 100.000 til ARV medicin; Exlm-bank kredit pa USD 10 millioner til kab
af ARV-medicin; og bilateral geeldseftergivelse pa USD 3 millioner

Note:

2 Inkluderer ikke beskrivelse af, hvor mange SCCAP-enheder hvert land har, og hvad de er brugt til.

Kilde:

Diverse indberetninger fra Indiens ambassader i Afrika (MEA, 2007).
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Langt vigtigere 1 en afrikansk kontekst er dog den nye kreditfacilitet, TEAM-9, som Indien
lancerede i 2004 pa USD 500 millioner til otte afrikanske lande?>. TEAM-9 har til formal at
fremme sociogkonomisk udvikling i disse lande gennem adgang til kreditter. Som det fremgar
af tabel 8, har langt storstedelen af de kreditter, som indtil videre er kanaliseret gennem dette
program, rettet sig mod landbrugsaktiviteter. Det er uklart, i hvor hej grad disse kreditter 1
teorien er bundne, men 1 praksis tyder alt pa, at ogsa denne bistandsform er bunden, idet

pengene indtil videre udelukkende er blevet brugt til keb af indisk udstyr.

Ud over det nyetablerede TEAM-9 indikerer tabel 8 tillige, at Indiens bistand ikke blot er
meget tet knyttet til den indiske industri i Indien, men 1 lige sa hoj grad knyttet til indiske
oversoiske aktiviteter. Saledes har landene 1 det ostlige Afrika, inklusive Mauritius, 1 langt
hojere grad end de andre lande modtaget gavebistand og galdseftergivelse fra Indien. Dette
historiske band kommer dog iszr til udtryk i SCCAP, hvor landene 1 det ostlige og sydlige

Afrika gennemsnitligt far tildelt langt flere enheder end lande i det vestlige og centrale Afrika.

/. Betydning for afrikanske bistandsmodtagere

Betydningen af genkomsten af ikke-DAC donorer for afrikanske bistandsmodtagere, beror
som det fremgik af afsnit to, af antallet af nye donorer i hvert enkelt modtagerland, men 1 lige
sd hoj grad af de specifikke karakteristika ved ikke-DAC donorernes bistand og hvordan den
hhv. konkurrerer eller komplementerer DAC-bistanden. Pa denne baggrund er det vigtigt at
opridse forskellene mellem DAC- og ikke-DAC donorer 1 relation til vigtige parametre for
storrelsen af transaktionsomkostningerne for modtageren. I det folgende vil jeg derfor gen-
nemga forskelle i storrelsen af bistanden, bistandsformen, formalet, lande- og sektorvalget,
samt bistandsmodaliteten — alt sammen faktorer, der influerer pa betydningen af donorernes

tilstedeverelse for de afrikanske bistandsmodtagere.

Den forste forskel, der fremkommer ved sammenligningen af hhv. DAC og ikke-DAC dono-
rer er storrelsen af bistanden. DAC donorers bistand varierer fra knap 0,2% til ca. 1% af BNI,
mens de ikke-DAC donorers bistand, vi har tal for, udger 0,01-0,50 procent af BNI. Bortset

25 TEAM-9 designerer et teknisk samarbejde mellem Indien og felgende otte afrikanske lande: Burkina Faso,

Elfenbenskysten, Ghana, Guinea-Bissau, Mali, Senegal, Tchad, og Akvatorial Guinea.



DIIS WORKING PAPER 2007/26

fra én donor ligger selv de storste ikke-DAC donorer under langt hovedparten at DAC dono-
rerne. Det er altsa ikke den relative storrelse af bistanden, der gor ikke-DAC donorerne inter-
essante, men hvad denne bistand er udtryk for og hvordan disse mange ‘smé’ interventioner
vil pavirke modtagerne. Denne pavirkning diskuteres nedenfor gennem en analyse af form,

formal mm. og disse aspekters relation til transaktionsomkostningerne ved bistanden.

Omvendt er det vigtigt at holde sig for gje, at bistanden for nogle af disse donorer (laes: iser
Kina og Indien, men i stigende grad ogsa Brasilien og Sydafrika) i sig selv er marginal 1 forhold
til de okonomiske og politiske pavirkninger, der sker gennem andre kanaler. Det er saledes
vigtigt ikke at lade sig forblende af en diskussion om effektmaksimering gennem oget harmo-
nisering, nar det drejer sig om disse donorer. I stedet er det vigtigt at oge forstaelsen for,
hvordan disse donorer bruger bistanden som katalysator for andre, vigtigere, formal, sisom

adgang til handel og investeringer.

En af de store forskelle pd de to typer af donorer angir bistandsformen: For det forste er langt
de fleste ikke-DAC donorers bistand bunden til keb af varer/serviceydelser i donotlandet.
DAC donorer er i modsatning hertil for relativt nyligt blevet enige om at afbinde bistanden.
Argumentet for afbinding er relativt simpelt: Ved at lade modtageren selv valge udbyder oges
konkurrencen. Dermed oges effektiviteten af bistanden. Set fra dette perspektiv vil en oget
brug af bunden bistand mindske effektiviteten af hver enkelt bistandskrone — en effekt, der
maske opvejes af, at bistandsstrommen oges, og fokus legges pa andre lande og andre sektorer

(se nedenfor).

For det andet benytter en del ikke-DAC donorer sig i udpraget grad af ikke-koncessionelle lan
snarere end koncessionelle lin og gavebistand, der ifelge DAC netop er essensen af bistand.
Dette kan umiddelbart medfore en oget galdsbyrde for modtagerregeringerne. En rekke tiltag,
bl.a. Verdensbankens og IMFs HIPC-program, har gennem de seneste 10 ar sogt at reducere
udviklingslandenes gaeldsbyrde for dermed pa sigt at frigive interne ressourcer til udvikling.
Ideen om galdslettelse er ogsa taget op af ikke-DAC donorerne. Blandt disse er Kinas bilate-
rale geldslettelsesprogram det mest omfattende, men ogsa andre tidligere donorer, sisom
Tjekkiet og Indien, har valgt at eftergive (dele af) deres bilaterale gzld til afrikanske lande.
Mange afrikanske regeringer har derfor opnaet igen at blive kreditvaerdige pa det internationale

finansmarked. Denne kreditverdighed, koblet med ikke-DAC donorers brug af ikke-konces-
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sionelle lan kan medfore, at den reduktion af de afrikanske regeringers geldsbyrde, som er

foregaet de seneste ir, brat kan vende?0.

Formalet med ikke-DAC donorernes bistand er umiddelbart ogsa forskelligt fra DAC donoret-
nes. Selvom der er en tendens til, at de fleste ikke-DAC donorer officielt refererer til 2015-
mailene (eller varianter heraf) 1 deres formalsparagraffer, viser koblingen af udvzalgelseskrite-
rier, bistandsmodalitet, lande- og sektorvalg, at det egentlige formal med ikke-DAC donorer-
nes bistand ogsa er savel geopolitisk som gkonomisk betinget. Brugen af bistand til andre for-
mail end fattigdomsreduktion betyder for det forste, at det helt overordnet er svart at gisne om
effekterne af ogede bistandsstromme. For det andet giver det ikke mening at sammenligne
bistand, der bliver givet for at reducere fattigdom, med bistand, hvis fremmeste formal er at
skabe en ny verdensorden (Venezuela) eller opbygge Syd-Syd samarbejde (Brasilien). For det
tredje peger dette forhold i retning af, at bistand kun er en katalysator for andre, storre, oko-

nomiske og politiske pavirkninger af de afrikanske samfund.

I denne diskussion er det dog vard at holde fast i, at DAC donorerne pa lige fod med ikke-
DAC donorerne udgoer en heterogen gruppe. Selvom DAC sztter rammerne for, hvad (god)
bistand er, hvordan man skal give den, monitorere den og evaluere den, er der store forskelle
mellem de 22 DAC-landes motiver for at give bistand. Sdledes paviser Alesina & Dollars
(2000) undersogelser, at der er betydelige forskelle pa, hvor stor vaegt savel historie som geo-
politiske forhold spiller i valget af samarbejdslande og dermed hvor stor en rolle udvikling — 1
dag forstaet som 2015-mal — spiller i dette valg. Ikke overraskende skiller USA, Frankrig og
Japan sig ud 1 forhold til f.eks. de nordiske lande ved at bruge bistanden strategisk, men det er
til gengzld interessant, at strategi dekker over sa forskellige aspekter som forholdene i Mel-
lemosten (USA), tidligere kolonier (Frankrig), og vardifallesskab?’ (Japan). I denne henseende
er det tillige vigtigt at holde sig for oje at disse aggregerede resultater deekker over store interne
forskelle. Bag hver bilateral donor er det derfor muligt at finde interessegrupper med modsat-

rettede motiver: Nogle onsker at overfore midler til at forbedre sociookonomiske forhold,

26 T denne henseende er det dog vard at papege, at der ikke er enighed om, hvad der fremmer udvikling mest:
(koncessionelle) lan eller gavebistand. Blandt argumenterne for gavebistand er, at der frigives ressourcer til andre
formal, mens modstandere af gavebistand papeger, at 1) der er ikke sket en mindskning af fattigdommen i takt
med, at DAC donorerne har omlagt bistandsformen mod et storre gaveelement; 2) sammenlignende studier af
Asien og Afrika viser, at der ikke er ssmmenhang mellem andelen af lin i overforslerne og udviklingsgraden; og
3) 1an har en opgraderende virkning pa modtageren (OECD, 2007a).

27 Malt i stemmelighed ved FNs generalforsamlinger.
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andre vil bruge bistanden til at fa adgang til markeder, og andre igen soger at gennemfore

politisk mal gennem bistanden (Martens, 2005).

Det er ved forste ojekast sveart at sige noget entydigt om ikke-DAC donorernes landevalg. Ta-
bel 9 viser en opgerelse over ikke-DAC donorernes nuvarende bistandsfokus i Afrika. Sikald-
te partner- eller prioritetslande er vist med morkegra skravering, mens lande som Israel, Kina,
og Kuwnait, der i princippet har donorinterventioner i alle lande 1 Afrika, er vist med lysegra
skravering?8. Det billede, der fremkommer, er meget broget. Lande som Etiopien, Kenya,
Mozambique og Senegal far udvidet antallet af aktive donorer med 8-9 donorer. Disse lande er
i forvejen blandt DAC donorernes donor-datlings. OECD (2007b: 27) forudser saledes pd
baggrund af aktuelle tal, at den bilaterale DAC-bistand 1 fremtiden 1 udpreget grad vil kanali-
seres mod donor-darlings 1 Afrika, sisom Etiopien, Ghana, Tanzania og Uganda. Der vil altsa
blive et oget pres pa disse donor-darlings, som kan vare med til at oge transaktionsomkostnin-

gerne ved at modtage bistand og dermed mindske effektiviteten af bistanden.

Tabel 9: Ikke-DAC donorers afrikanske bistandsfokus

Angola
Burkina Faso
Cameroun
Djibouti
Etiopien
Elfenbenskysten
Gambia
Ghana
Guinea-Bissau
Kap Verde
Kenya
Lesotho
Madagaskar
Malawi

Mali
Mauretanien
Mozambique
Namibia

Sao Tome/Principia
Senegal
Seychellerne
Sudan
Sydafrika
Swaziland
Tanzania
Tchad

Togo

Uganda
Zambia
Zimbabwe
AEkvatorial Guinea

Brasilien
Cuba
Indien
Island
Israel
Kina
Korea
Kuwait
Litauen
Polen
Rusland
SArabien
Slovakiet
Sydafrika
Taiwan ?
Thailand
Tjekkiet
Tyrkiet
UAE
Ungarn

Note: * Indtil august 2006 havde Taiwan tillige bistandsprojekter i Tchad.

28 Lande, der kun modtager bistand fra disse donorer, er ikke inkluderet i tabellen.
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OECD-rapporten forudser dog samtidig, at DAC donorerne 1 fremtiden vil holde sig langt
vk fra svage og fejlslagne stater (OECD, 2007b). Her kan ikke-DAC donorerne komme til at
spille en markant anderledes rolle. Der er nemlig en tendens til, at ikke-DAC donorerne udvi-
der gruppen af lande, der modtager bilateral bistand 1 Afrika. Med andre ord: Selvom ikke-
DAC donorers donor-darlings stemmer nogenlunde overens med DAC donorernes donor-
darlings, inkluderer de ogsa lande, som DAC donorerne ikke samarbejder bilateralt med. Dette
er isaer vigtigt set 1 lyset af, at ikke blot aktuelle tal, men ogsa Paris-deklarationens mal om har-
monisering af bistanden, sandsynligvis vil koncentrere den bilaterale bistand til nogle af de fa
donor-darlings, der kan leve om til donorernes fzlles krav om god regeringsforelse, ejerskab,
gennemsigtiched mm. Ikke-DAC donorernes genkomst betyder altsa flere ressourcer til flere

lande.

Som det er fremgiet 1 prasentationen af de enkelte donorer, er en direkte sammenligning af
sektorvalg ikke mulig: Kun de ferreste ikke-DAC donorer definerer, hvad de enkelte sektorer i
virkeligheden inkluderer. F.eks. er det uklart, hvad den sociale sektor 1 Mexico dekker over,
nar nu landet ogsa giver bistand til uddannelse og sundhed. Nar dette er sagt fremkommer to
relaterede tendenser. For det forste er der i mange tilfalde overensstemmelse mellem ikke-
DAC donorernes kompetencer og deres sektorfokus??, hvilket stemmer overens med brugen
af bunden bistand og brugen af bistand som bade skonomisk og udenrigspolitisk instrument.
For det andet er der en tendens til, at produktive sektorer vaegter hojere end sociale sektorer.
Saledes ligner ikke-DAC donorernes bistand tidligere tiders DAC bistand med et klart fokus
pa infrastruktur, industri, energi og vand, samtidig med at ikke-DAC donorernes bistand er i

trad med Afrika Kommissionens anbefalinger (Commission for Africa, 2005).

Forholdet mellem brugen af bi- og multilaterale bistandskanaler adskiller ikke nedvendigvis ikke-
DAC donorer fra DAC donorer: Pa begge sider af denne skillelinie er der store forskelle
donorerne imellem3(. Siledes kanaliserer gruppe I og I1I en stor del af bistanden gennem det

multilaterale system (i overvejende grad gennem EU-systemet), mens gruppe II og gruppe IV

2 Som eksempel pa dette sammenfald kan bl.a. navnes Island (fiskeri og energi), Israel (orkenlandbrug), Letland
(demokratisering), Ungarn (politisk og skonomisk transition), og Venezuela (energi).

30 Det skal i denne henseende navnes, at der er stor problemer med at sammenligne tallene for, hvor stor en del
af bistanden der allokeres til eksempelvis multilaterale institutioner. I DAC-regi anses bistand, der gives til en
multilateral organisation, men som er oremaerket til et bestemt land og en bestemt sektor, som bilateral. Pa denne
baggrund nar DAC frem til, at 75% af bistanden er bilateral, mens 25% er multilateral. Korrigerer man for denne
definitionsmassige spidsfindighed, er tallene snarere 50-50 (Cohen & Katseli, 2007: 5). Hvordan OECD

udregner ikke-DAC donorers bistand, eller hvordan landene selv gor det, stir hen i det uvisse.
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nasten udelukkende benytter sig af bilateral bistand. Disse forskelle afspejler dels formalet
med bistanden (fattigdomsreduktion vs. strategi), dels relationen til EU. At brugen af hhv. det
ene eller det andet system afspejler donorens formal stemmer ifolge Cohen & Katseli (2007)
godt overens med, at multilaterale organisationer generelt set er mere fattigdomsorienterede,
mens bilaterale organisationer er styret af politiske hensyn. Denne skelnen kan dog ikke direk-
te overfores til en konklusion om, at det ene system er mere effektivt end det andet. Derfor er
det ogsa umuligt at drage konklusioner om hhv. DAC- og ikke-DAC donorers brug af bi og

multilaterale bistandskanaler.

Slutteligt er der store forskelle 1 bistandsmodaliteten. Symptomatisk for ikke-DAC donorerne
benytter de sig af projektbistand modsat DAC donorerne, der 1 stigende grad er gaet vaek fra
denne modalitet, og i hojere grad benytter sig af sektorprogrammer og budgetstotte. Som
naevnt i afsnit to har en af hovedargumenterne for omlagningen af bistanden 1 DAC-landene
netop varet at mindske transaktionsomkostningerne, men ud over at f.eks. budgetstotte ikke
pr. definition mindsker transaktionsomkostningerne (Andersen & Therkildsen, 2007), skal
man tillige tage hensyn til, hvem transaktionsomkostningerne hviler pa. Med andre ord: For-
skelle i bistandsmodalitet mellem forskellige donorer behover ikke nedvendigvis at betyde, at
afrikanske bistandsmodtagere oplever et oget bureaukratisk pres — det kan ligesavel betyde, at

presset bliver fordelt pa flere lokale enheder.

8. Konkluderende bemarkninger

Genkomsten af ikke-DAC donorer betyder forst og fremmest, og alt andet lige, at penge-
strommene til Afrika oges. Ikke nok med at bistanden oges, sa katalyserer denne bistand i
visse tilfelde ogsa handel med Afrika og investeringer 1 Afrika. Herudover er der er en tendens
til, at ikke-DAC donorerne udvider gruppen af lande, der modtager bilateral bistand 1 Afrika.
Ligeledes tyder det pa, at ikke-DAC donorers sektor-darlings ogsa er forskellige, og mere pa
linie med f.eks. Afrika Kommissionens anbefalinger end DAC donorernes bistand. Sluttelig er
det vaerd at papege, at denne genkomst skaber ny konkurrence i bistanden, der vil ege manov-
rerummet for modtagerlandene. Dette kan pa sigt vaere med til at skabe storre ejerskab og

maske ogsa storre effektivitet i bistanden.

Som det er fremgaet af ovenstaende diskussion, kan det ikke umiddelbart konkluderes, at gen-

komsten af ikke-DAC donorer vil oge transaktionsomkostningerne for modtagerne i Syd og
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dermed risikere at formindske udviklingseffekterne af disse nye pengestromme. Der kan dog
spores en rakke negative effekter af denne genkomst, heriblandt tendensen til, at ikke-DAC
donorer foretrakker brugen af projektbistand i stedet for sektorprogrammer og budgetstotte,
som i stigende grad har vundet indpas blandt DAC donorer, og den udbredte brug af ikke-

koncessionelle lan snarere end gavebistand.

Hvad angir forskellene og lighederne mellem DAC og ikke-DAC donorer ma man formode,
at nogle ikke-DAC donorer qua deres medlemskab af enten EU eller OECD (gruppe I-111I) vil
tage DAC donorernes bistandsform, modalitet mm. til sig. Disse donorer vil ogsa tilpasse sig
Paris-deklarationens diskurs om harmonisering, tilpasning og ejerskab. Omvendt er det usand-
synligt, at de storste donorer 1 gruppe IV vil tilpasse sig DAC donorerne pa kort sigt. Pa trods
af, at Kina har underskrevet Paris Deklarationen og gentagne gange refererer til 2015-malene,
mener Tjonneland et al. (2000) f.eks. ikke, at Kina vil arbejde txttere sammen med andre bila-
terale donorer. Pa det multilaterale plan ser situationen dog anderledes ud. Her har Kina flere

gange vist sig villig til at arbejde teet sammen med andre donorer, f.eks. i FN-systemet.
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