DANSKE STATSLAN SOM UDVIKLINGSHJALP

MOGENS BOSERUP

kal man kort og i store track karakterisere den danske udviklingshjalps
storrelse og sammensztning kan man sige at det for indevarende
finansir (1966/67) drejer sig om forventede samlede udbetalinger pa om-
kring 180 mill. kr., og at dette belob fordcler sig med omtrent lige store dele
pa hver af de fire rubrikker der fremkommer nar man sondrer efter de to
vigtigste kriterier, nemlig multilateral kontra bilateral bistand, og »teknisk
bistand« kontra finansiel bistand. Groft taget er den procentvise fordeling
pa disse fire hovedgrupper af statslig bistand som vist i forste kolonne i
nedenstaende oversigt:

Danmark
T
Ansliet o
Nfuv:rrlgndc lrcl::li;ig lande a)
PRMEHEE fordeling
f. cks.
(1966/67) Ll (1965)
pct. '9;‘:‘7’: 1) pet.
Teknisk bistand
Multilateralt . oovnmis veeoniss 28 20-25 2
Bilateralt «oonannenes vk saai 292 10-15 16
L TRIE o O T T e ety o s 50 35 18
Finansiel bistand
Multilateralt ....c.co0vvmeievnn 292 20-25 8
Bilateralt oo ansevan 28 40—45 74
HEET | | - (St S S 50 65 82
TABAMMERN: oo snsiaini s i 100 100 100
Heraf bilateralt ................ 50 55 90

a) Kilde: Development Assistance Efforts and Policies, 1966 Review, OECD, Paris 1966,
5. 30 0§ 157.

En sammenligning med tabellens sidste kolonne viser at den danske
bistands nuvarende fordeling 1 to henseender cr utypisk for de europaiske
og nordamerikanske donorlande — som det jo hedder i fagets jargon. For
det forste er den multilaterale andel med sine 50 pct. usedvanligt hej;
for alle bistandsydende lande taget under ect er det tilsvarende tal kun 10
pct. For det andet udgor den sikaldte tekniske bistand en usadvanligt
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stor andel af de samlede udgifter til bilateral bistand, nemlig ca. 45 pct.
mod et gennemsnit for alle lande pa kun 18 pct. (i 1965 ). Begge disse ¢jen-
dommeligheder har Danmark falles med Norge og Sverige.

Den forstnzvnte ejendommelighed — at en stor andel ledes gennem FN
og andre internationale organisationer — vil forhabentlig kunne bevares
under den forventede stazrke ckspansion af de samlede udgifter i de kom-
mende ar. Den anden ejendommelighed — den store andel af teknisk bi-
stand — ma derimod betragtes som et midlertidigt fenomen som det hver-
ken er muligt eller onskeligt at fastholde fremover.

I oversigtens anden kolonne er der gattet pa en fordeling over de fire
hovedgrupper som den kan tankes at ville tage sig ud om nogle fa ar
nar de samlede danske statsudgifter til udviklingshjzlp har niet et omfang
af — lad os sige — tre gange det nuvarende. Efter dette loselige og ganske
private anslag skulle der ske en stark forskydning i bistandens struktur:
Den bilateralt arrangerede tekniske bistands andel af de samlede udgifter
skulle falde til mellem 10 og 15 pct., og til gengald skulle den bilaterale
finansielle bistand stige sarlig stzrkt og komme til at udgere op mod halv-
delen af de samlede statslige udgifter til udviklingslandene.

Denne artikel handler alene om den sidstnzvnte gruppe — den af staten
ydede bilaterale finansielle bistand — som ventes at stige serlig hastigt.
Formalet er at diskutere de principper og fremgangsméder som gzlder for
ydelsen af de danske statslan til udviklingslandene, at drefte motiverne bag
den praksis som har udviklet sig i de fire ar siden bistandslovens vedtagelse,
og at pege pa nogle mulige fremtidslinjer.

I tillegget til denne artikel gengives ordlyden af bistandslovens paragraf
om statslan til udviklingslandene, og tillige gives der en oversigt over de
hidtil ydede lans storrelse og betingelser. Det fremgar at det samlede ldne-
beleb til enkelte lande fra det forste lan i maj 1963 til udgangen af januar
1967 udgjorde 152 mill. kr. Heraf var pr. 1. januar 1967 udbetalt ca.
49 mill. kr.

Man kan ikke navne disse tal uden at gere opmarksom pa hvor be-
skeden den begyndclse er som her er gjort. Tanken om at de hejtudviklede
lande skal stille en del af deres opsparing til radighed for udviklingslande-
ne — som lan eller tilskud — matte vel logisk fore til at et ekonomisk si
velstillet land som Danmark blev netto-cksportor af kapital. Men som be-
kendt er forholdet ganske anderledes idet Danmark normalt er netto-im-
porter af kapital. For de tre ar 1963-65 var det arlige gennemsnit af kapi-
talimporten til Danmark saledes af storrelsesordenen 6-700 mill. kr.

Danmark lagger altsa i ret stort omfang beslag pa andre landes opspa-
ring, og i forhold til den kapitaltilfersel fra udlandet Danmark derved
nyder godt af er stremmen al kapital, statslig og privat, fra Danmark til
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udviklingslandene nazrmest en klatskilling. Men det ma vare tilladt at ga
ud fra at vi kun star ved begyndelsen til en meget kraftig vakst i denne
udgaende kapitalstrom, sarlig i form af lan og tilskud fra staten, og det
ma derfor vere af interesse nzrmere at undersege de principper som har
varet fulgt ved denne ganske vist beskedne langivning og som allerede har
udkrystalliscret sig i en ret fast praksis.

Disse narmere regler om statslanene til udviklingslandene er bestemt af
to forskellige hensyn: pa den ene side ensker man at langivningen vil inde-
bare en handgribelig fordel for danske eksporterhverv, og pa den anden
side onsker man at sikre at denne sammenknytning med en dansk erhvervs-
interesse kan blive s& harmles som muligt set fra det lantagende lands
synspunkt.

Den type af udviklingslan man herved er kommet frem til kan rent fore-
lobigt karakteriseres saledes: Lanene er »bundet« til brug ved indkeb i
Danmark, men de nzrmere regler om denne binding er milde. Betingelserne
med hensyn til forrentning og afdrag er overordentlig gunstige.

Forst skal »bindingens« problematik undersoges.

1. FORSKELLIGE FORMER FOR BINDING AF LAN OG TILSKUD

Diskussionen om fremgangsmader ved langivning til udviklingslandene,
og navnlig om tilladeligheden af at binde lanene, forvirres ofte af en utyde-
lig problemstilling og sammenblanding af begreber. Som en indledning til
droftelsen af det danske system skal derfor ferst navnes nogle hovedbe-
greber vedrerende binding af 1an. Hvad her siges om lan galder ogsa om
renc tilskud. Som nzrmere dreftet i slutningen af denne artikel er der in-
den for udviklingsbistanden ingen skarp skillelinje mellem lin og gaver.

Der ma stedse sondres mellem to former for binding.

Den ene form er leveringsbindingen (»procurement tying«), hvor der
er knyttet den betingelse til lanet at det helt eller delvist skal anvendes til
betaling af leverancer fra det langivende land. Modsztningen hertil er
lan i fri valuta.

Den anden form er projektbindingen (»project tying« eller »projecti-
zation of loans«) hvor lanet gives pa den betingelse at det anvendes til be-
stemte, af det langivende land onskede eller godkendte investeringsopgaver.
Modsatningen hertil er de sakaldte »programlan« eller (bedre) »plan-
lan«.!)

1) Der kan endnu ikke siges at viere enighed om en fast terminologi. Udtrykket »pro-
gram-lin« bruges sommetider om projektlin omfattende en helhed af flere indbyrdes
sammenhengende projekter. »Planlin« er nok den klareste betegnelse for ikke-
projektbundne lian, idet denne betegnelse angiver at linet ikke er hagtet pa be-
stemte projekter, men ydes som stotte til gennemforelse af det lintagende lands
udviklingsplan taget som helhed.
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Ud fra denne sondring mellem to former for binding kan man skelne
mellem fire hovedtyper af udviklingslan, alt efter om begge bindingsfor-
mer, kun den ene, eller ingen af dem bringes i anvendelse. Alle fire typer
forekommer i virkeligheden:

(1) Leveringsbundne projektlan (»dobbelt-bundne lan«). Dette er vel
den mest udbredte form for udviklingslan.

(2) Leveringsbundne planlan. Dette er stort set den af Danmark prakti-
screde type; ogsa de engelske planlan til f. eks. Indien herer til denne

gruppe.
(3) Leveringsfri projektlan. Hertil herer cksempelvis det svenske system,
jfr. nedenfor.

(4) Leveringsfri planlan, d.v.s. lan i konvertibel valuta til fri anven-
delse.

Endvidere er det vigtigt ved en diskussion om binding af l&n stadig at
have Kklart for sig hvilken af tre forskellige aspekter ved bindingen man
taler om: Bindingens formal fra det langivende lands synspunkt, bindin-
gens effektivitet m. h. t. virkeliggorelse af disse formal i det lAngivende land,
eller bindingens faktiske virkning for det lantagende lands ekonomi.

Hvad serlig angar det langivende lands formadl med at binde linet ma
man atter skelne mellem to helt forskellige motiver. De udelukker ikke hin-
anden, men oftest vil dog det ene vare ganske dominerende:

For det forste kan det lingivende lands formal med at binde linet
vare at sikre at lanet anvendes pa den made som bedst svarer til det 1an-
tagende lands okonomiske interesse (som den opfattes i det langivende
land).

For det andet har vi de tilfaelde hvor formalet med bindingen er at stotte
det langivende lands eksportindustri og/eller betalingsbalance. Man kan
ganske vist sporge om bindingen af udviklingslan virkelig er sa vigtig for
eksporterhvervene — eller for giverlandets okonomi som helhed — i en tid
med fuld beskzftigelse og fuld kapacitetsudnyttelse 1 eksportindustrierne.
Dette sporgsmal dreftes dog ikke narmere her. Det afgorende fra denne
artikels synspunkt cr at bindingen faktisk anses for at have cksportmas-
sig interesse og saledes kan bidrage til at skabe sympati omkring den stats-
lige langivning til udviklingslandene.

Ved en mere fuldstzendig dreftelse af de bundne lans problematik matte
tredjelands interesser ogsa tages i betragtning, og under denne videre syns-
vinkel er det unagtelig vanskeligere at forsvare bindingen af lan. Det er
imidlertid ikke formalet med denne artikel at sammenligne de totale oko-
nomiske virkninger af bunden international langivning med virkningerne
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af en ubunden langivning af samme omfang®). Formalet er alene at sam-
menligne forskellige faktisk forckommende bindingsmader og at belyse deres
formodede og virkelige virkninger for det langivende og det lintagende
land, med sarligt henblik pa langivningen inden for det danske bistands-
program.

2. LEVERINGSBINDING OG PROJEKTBINDING

Bindingens nzrmere form — som leveringsbinding, projektbinding eller
»dobbeltbinding« — ma bero pa hvilket af de to lige nzvnte formal der
dominerer i motiveringen for binding af statslanene til udviklingslandene.

Forst betragtes det tilfzlde — som ma siges at gelde for Danmarks ved-
kommende — hvor motivet til at binde lanene alene er at fremme det lan-
givende lands eksportinteresse. Her er binding til levering fra det lan-
givende land i alle tilfalde nedvendig, og man kunne mene at leverings-
bindingen ogsa ma veare tilstrakkelig, idet det lingivende land, under den
gjorte forudsatning, ikke har noget motiv til ogsd at binde til bestemte, fore-
trukne projekter. Sa enkel er sagen dog ikke; der er to forskellige hensyn
der kan begrunde at leveringsbindingen, for at den effektivt kan tjene sit
cksportfremmende formal, ma suppleres med en binding til bestemte varer
eller bestemte projekter.

For det forste kan der vare ct enske i det langivende land om at fa
lanet udnyttet til eksport inden for omrader hvor der foreligger et varigt
afsztningsproblem for en overskudsproduktion. I dette tilfzelde — hovedek-
semplet er naturligvis de amerikanske leverancer af landbrugsvarer under
Public Law 480 — ma leveringsbindingen af lanet eller tilskuddet suppleres
med en binding til bestemte vareleverancer.

For det andet har vi det danske tilfzlde hvor leveringsbindingen sup-
pleres med hvad jeg vil kalde en uegentlig projektbinding, nemlig et
krav om at ldnet knyttes til bestemt angivne, men af modtagerlandet frit
valgte projekter. Formalet med en sddan uegentlig projektbinding — som
Danmark vistnok er ene om at praktisere, 1 hvert fald som et bevidst fulgt
princip — er da alene at hindre at leveringsbindingen gores illusorisk (set
fra det langivende lands synspunkt) fordi modtagerlandet anvender lanet
til betaling af en import fra det langivende land som ville have fundet sted
selv om intet 1an var ydet. Hvis leveringsbindingen blot bestar i en klausul
om at lanet skal bruges til kob i det langivende land, sa bliver det nemlig
let en vane for det lantagende lands myndigheder at nagte at give import-

?) For en mere fuldstendig diskussion af lanebindingens problemer henvises til 1. M. D.
Little og J. M. Clifford, International Aid, London 1965. Ved lwsning af Little's
tekst md man dog erindre at han navnlig har de store donorlandes forhold for eje
og hans betragtninger synes ikke altid relevante for et lille donorland som Danmark.
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licens for nogen import fra det langivende land som ikke kan finansieres
over statslan, og leveringsbindingens cksportfremmende virkning er da
gjort illusorisk.

Den ucgentlige projektbinding der sdledes praktiseres 1 Danmark be-
star da i et krav om at modtagerlandet skal anvende lanet til import fra
det langivende land af kapitaludstyr til identificerbare, mere eller mindre
»hele« investeringsopgaver inden for landets udviklingsplan. Tanken cr at
dette skulle give i det mindste en formodning for at lanct medferer en
ckstra eksport fra det langivende land, udover den cksport der i alle til-
fzlde ville have fundet sted. Nar denne {remgangsméde her betegnes som
»ucgentlige projektbinding er det fordi det langivende land udtrykkeligt
afstar fra medbestemmelse ved valget af projekter. — Folgelig patager det
langivende lands myndigheder sig heller ikke noget medansvar for at netop
de projckter som lanet haxgtes op pa er fornuftigt valgt, og navnlig er den
lantagende stats forpligtelse til tilbagebetaling (og forrentning, hvis der
kraeves rente) ganske uafhzngig af om de projekter hvortil lanet er brugt
viser sig at vaere rentable.

Det folger heraf ogsa at det er naturligt, ja nedvendigt, at arrangere
lin af dennc art som lan fra stat til stat. Hvis der bliver tale om en videre-
givning af lanet til en offentlig eller privat virksomhed i modtagerlandet
ma denne transaktion i princippet vare det langivende lands myndigheder
uvedkommende. Dette sporgsmal droftes narmere i afsnit 4 nedenfor.

Vi betragter dernast det tilfelde hvor det langivende lands motiv til
at binde lanet alene er at sikre dets bedst mulige anvendelse i det lantagen-
de lands interesse.

I dette tilfelde, hvor det altsa antages at ingen cksportinteresse gor sig
gzldende, er en leveringsbinding selvsagt formalsles, og spergsmalet er da
alene om en projektbinding kan sikre en anvendelse af lanet som er bedre
— set ud fra modtagerlandets egen velforstaede interesse — end den anven-
delse et ganske frit 1an ville fa3).

Forst ma man da sperge om giverlandet har bedre muligheder end mod-
tagerlandet selv for at bedemme forskellige investeringsprojekters fordele
og mangler. Besvarelsen af dette spergsmal ma falde forskelligt ud alt efter
om man tznker pa de store donorlande — det vil sige USA, UK, Frankrig
og Tyskland — eller pa de smé lande.

Tag som cksempel det franske bistandsprogram for det fransksprogede
Afrika. Her vil det i reglen veere sadan at det franske ministerium for sam-

#) Det narliggende eksempel er, som allerede navnt, den svenske praksis som gar ud pi
at yde lin til bestemte projekter, men uden leveringsbinding. Denne linje blev
angivet allerede i den officielle svenske udredning Aspekter pa utvecklingsbistindet,
SOU, 1g62:12, side 99 ff,
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arbejde med udviklingslandene har bedre indsigt i det enkelte afrikanske
lands ekonomiske forhold og behov — ogsa i detailler — end landets egne
planlaggere, som forevrigt ofte vil vaere franske eksperter stillet til radighed
af det nzvnte ministerium i Paris, og ved selve sit omfang bliver den fran-
ske finanshjelp da en afgerende faktor i vedkommende udviklingslands
investeringsbalance. — Helt anderledes ligger det naturligvis i sma donor-
lande som Danmark eller Sverige. Her har bistandsadministrationen i vir-
keligheden intet fast grundlag for at bedemme hvilke projekter der ber
nyde godt af det lille tilskud af kapital som et mindre udviklingslan bety-
der. Der kan maske vere tilfelde hvor det lille donorlands administration
med held kan udoeve en slags vetoret ved at dekretere at et foreslaet projekt
tkke er egnet, men det ville vaere en farlig illusion at tro at man ogsa pa an-
svarlig made kan foretage en positiv udvalgelse af investeringsopgaver.

Dernzst ma man sperge om et sadant indgreb i modtagerlandets egen
allokering af investeringsmidler, selv om det antages at vare baseret pa
en korrekt bedemmelse af modtagerlandets behov, ogsa vil vaere effektivt.

Lad os for argumentets skyld forudsztte — lidt urealistisk — at det lan-
givende lands myndigheder har fuldsteendig indsigt 1 projekternes rette
prioritering i modtagerlandet. Man kan da skelne mellem tre forskellige
tilfeldet).

Forst kan man tanke sig at det langivende land forlanger 1dnet bundet
til et projekt A der har meget hej prioritet ogsa i landets egen plan, d. v.s.
et projekt som modtagerlandets egne planmyndigheder anser for si vigtigt,
at det ville blive gennemfort med landets egne ressourcer hvis intet frem-
med lan var blevet givet. Dette er den mest naive form for projektbinding
af udviklingslan, hvor det langivende land, i sin iver efter at binde lanet
til noget rigtig vigtigt, gor bindingen illusorisk, idet det modtagende land
selvfolgelig vil anvende de sparede ressourcer til investering i et andet
projekt B efter dets eget hovede. Det er da dette projekt B, som det 1in-
givende lands myndigheder maske ikke interesserer sig sarligt for, der i
virkeligheden finansieres af lanet.

Dernzst kan man tenke sig et modsat tilfelde hvor lanet kreves an-
vendt til et projekt C som star meget langt nede pa det modtagende lands
egen rangliste for investeringsopgaver. Ogsa i dette tilfzelde kan projektbin-
dingen vzre illusorisk, thi modtagerlandet har gerne en mulighed for i al
stilhed at foretage kompenserende @ndringer 1 sin planlzgning, siledes
at linet, skont officielt »oremarket« til et projekt af arten C, i virkeligheden
tjener til gennemforelse af et projekt D som i det modtagende lands plan-
leggeres ojne har et sterkere begrundet krav pa de ckstra investerings-

4) Sml. med delvis tilsvarende betragtninger i Hans W. Singer: »External Aid: For
Plans or Projects?«, Economic Journal, Scptember 1965.
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midler der stilles til rddighed ved lanct. Hertil kraeves blot at modtagerlan-
dets myndigheder, samtidig med at de med tak akcepterer et lan til et pro-
jekt af arten C, der star lavt pa ranglisten, sletter et andet C-projckt der
star hejere oppe péa investeringsplanen og anvender det saledes sparede
beleb til selv at finansiere projcktet D. Det langivende lands bestemmeclse
om hvad lanet skal bruges til er derved gjort illusorisk.

Der ma dog geres en undtagelse for det tilfelde hvor det langivende
land krazver lanet anvendt til et projekt af en art som cllers ikke forekommer
i udviklingslandets investeringsprogram. Hvis lanet bindes til bygning af
den eneste C-fabrik inden for vedkommende planlegningsperiode, er bin-
dingen cffektiv, 1 den forstand at modtagerlandet ikke kan foretage en
kompenserende manevre i sin plan.

Endclig kan man tanke sig det ideale tilfzlde hvor lanet kraves bundet
til netop det marginale projekt E som under en perfekt planlegning i
udviklingslandet star for tur — eller som burde sta for tur — ved den lille
forogelse af de samlede investeringsressourcer som ldnet repraesenterer.
Bindingen er da effektiv og nyttig, men tilfeldet er nappe videre realistisk,
thi som Singer siger®) kraver det en betydelig grad af sophistication hos
det langivende lands myndigheder at kunne sld ned netop pa et sadant
marginalt projekt og at kunne overbevise modtagerlandets myndigheder om
at dette er det rette valg som ikke ber annulleres ved en kompenserende
slettelse af et andet projekt af arten E.

Overfor denne negative vurdering af projektbindingens effektivitet med
hensyn til at forbedre investeringsvalget 1 modtagerlandet vil man maske
indvende at bindingen til bestemte projekter dog i det mindste kan sikre at
lanet medferer en effektiv forogelse af de samlede investeringer i modta-
gerlandet og ikke frivolt anvendes til en udvidelse af forbruget. Men dette
kan ikke vzre rigtigt, thi modtagerlandets lige navnte muligheder for at
gore en projektbinding illusorisk ma ogsa galde allokeringen af ressourcer
mellem investering og forbrug. Man steder ofte pa den opfattelse at et
fremmed lan bidrager til at have den samlede investerings omfang i mod-
tagerlandet hvis og kun hvis det anvendes til import af kapitalgoder®).
Dette er naturligvis urigtigt, thi det afhanger af modtagerlandets interne
ekonomiske politik og ikke af importens sammensatning pa kapitalgoder og
forbrugsgoder om et udviklingslan effektivt foreger investeringen i mod-
tagerlandet. Det ldngivende land kan altsa ikke ved projektbinding (men

5) Anf. skr. s. 542,

¢) Denne misforsticlse kom {. eks. til udtryk i Verdensbankens laneregler, hvorfter der
kun kunne gives lan til betaling af de pagaldende projekters importudgifter, Forst
fra 1964 har Verdensbanken forladt denne praksis, som jo er urimelig for en inter-
national langiver der ikke kan have et fornuftigt motiv for en leveringsbinding.
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maske nok ved andre midler) hindre at modtagerlandet neutraliserer ud-
viklingslanenes virkning pa investeringernes samlede omfang ved en kom-
penserende reduktion af den indenlandske opsparing, f.eks. ved en zn-
dret skattepolitik. Hvis det langivende land vil vare pa den sikre side i
denne henseende er der derfor ikke andet at gore end at give lanene til de
lande der vides at fere en ansvarlig og aktiv udviklingspolitik.

I mange tilflde vil projektbindingen saledes vaere ineffektiv. I andre
tilfelde kan den vare ligefrem skadelig, og det galder maske navnlig for
1an fra de mindre donorlande. Der er is@r den fare ved projektbindingen at
det lansegende lands myndigheder bruger deres viden om de potentielle
langiveres forkarlighed for bestemte arter af investering som et middel til
at tiltrekke kapital. Har man i det lansegende land forst faet en fornem-
melse af hvilken art af projekter det langivende lands bistandsmyndigheder
betragter med szrlig milde ojne, sd er der en fristelse til at sette sadanne
projekter hejt pa planens prioritetsliste. Vedkommende udviklingslands
myndigheder far saledes et motiv til at valge bestemte investeringer, ikke
fordi de er de nyttigste i og for sig, men fordi man mener — med rette eller
med urette — at de er sarlig egnede til at hidlokke kapital fra udlandet. Dette
er desto verre fordi fremgangsmaden jo ikke er irrationel, set fra det
lantagende lands eget synspunkt: Huis det er rigtigt at der kan fas et
fremmed lan (eller endnu bedre: et fremmed tilskud) til et bestemt projekt
men tkke til andre formal, sa kan det meget vel veere fornuftigt for det
lansegende land at ga ind for dette projekt, som jo kan siges at medbringe
sin egen finansiering, selv om det i og for sig er mindre fordelagtigt end
mange andre projekter.

Konklusionen ma da vzare at en binding hvorved udviklingslan fra min-
dre donorlande geres betinget af at de anvendes til bestemte af langiveren
udpegede projekter ofte har uheldige virkninger for modtagerlandet uden
at give det langivende land virkelige fordele.

Denne mod projekt-bindingen vendte konklusion er ikke gyldig — eller
i hvert fald langt mindre gyldig — for den s»uegentlige projektbinding«
der som navnt praktiseres i Danmark og som blot bestar i et krav om at
lanet skal hagtes til udtrykkeligt navnte, men af modtagerlandet frit
valgte projekter.

3. NJERMERE OM LEVERINGSBINDINGEN

En leveringsbinding som ikke er ledsaget af en egentlig projektbinding
kan udformes pa en sadan made at den er ret uskadelig set fra modtager-
landets synspunkt. Det er dog en forudsztning at det langivende land har
en nogenlunde stor og alsidig industri. Denne betingelse ma siges at vare
opfyldt i Danmarks tilfelde, og den danske praksis har da som nzvnt
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sogt frem til et balancepunkt hvor bindingen pi den ene side er sipas
fast at det er troligt at lanet anvendes — i hvert fald 1 hovedsagen — til
en import fra det langivende land som ikke ville have fundet sted hvis
der intet lan havde vzret, og hvor bindingen pa den anden side er sapas
mild at det lantagende land ikke nedsages til at kobe varer der er navne-
vaerdigt dyrere og/cller darligere end hvad man kunne have faet fra andre
lande.

Leveringsbindingen kan have meget forskellige grader af strenghed, alt
efter om bindingen blot gar ud pa at lanet skal bruges til keb i det langi-
vende land, cller om det tillige er foreskrevet hvilke varer der skal kebes,
eller endog {ra hvilken leverandor™).

Et 1in der skal bruges til keb af bestemte varer fra en bestemt leverander
er sa hirdt bundet at det ldntagende land med rette vil betaenke sig pa at
modtage det, thi der vil vare en stzrk formodning for at der bydes lan-
tageren hoje priser og/eller darlig kvalitet. En smule bedre, set fra lantage-
rens synspunkt, er det tilfelde hvor lantageren selv kan valge leverandor
— forudsat naturligvis at der er effektiv konkurrence mellem leverandorerne
af den vare lanet skal bruges til.

Det arrangement som praktiseres af den danske bistandsadministration
er en hel del mildere end dette. Som allerede nzvnt kan det lantagende
land frit valge over et ret stort felt idet det eneste krav er at lanet skal
anvendes til keb af dansk kapitaludstyr for projekter som det lantagende
land fra starten har udpeget til finansiering under lanet. Dette forekommer
at vaere et passende kompromis: Lantageren har store valgmuligheder, og
lingiveren har en vis sikkerhed for at lanet afsztter sig i ckstra eksport
ud over den som ville have fundet sted ogsa uden et 1an. Man kan ogsa
udtrykke det saledes: Nar det langivende land kraver at lanet bruges til
bestemt udpegede projekter bliver det nedvendigt for det lantagende land
noje at undersoge om det langivende lands industri dog ikke skulle vare
leveringsdygtigt pa omrader hvor man 1 det lantagende land rent vane-
massigt er tilbojelig til at tzenke pa den tidligere kolonimagt som leveran-
der.

Man kan gore leveringsbindingen endnu mildere ved blot at fastholde
kravet om at lanet skal anvendes til keb — hvilkesomhelst kob — i det lan-
givende land. En sadan liberalisering er naturligvis enskelig set fra lan-
tagerens synspunkt, men som allerede nzvnt er en sa lempelig binding fra
langiverens synspunkt nzrmest formalsles som cksportfremmende foran-
staltning, idet man da ikke har nogen sikkerhed for at lanet anvendes til
ekstra import fra det langivende land®).

7) Se herom ogsa min artikel i Nationalokonomisk Tidsskrift nr. 5-6, 1965.

#) En undtagelse kan geres for det tilfalde hvor der hidtil ikke har varet nzvnevardig
handelsforbindelse mellem de to lande siledes at en hvilkensomhelst eksport ifolge
sagens natur er ekslra t-khpm'l.
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4- LAN TIL STATEN ELLER TIL BESTEMTE VIRKSOMHEDER

Som nzvnt ma udviklingslan af den beskrevne danske type tage form
af 1an fra staten (ecller halv-officielle organer) i det langivende land til
staten 1 modtagerlandet — eller eventuelt til szrlige udviklingsbanker eller
lignende offentlige finansieringsinstitutter.

Da imidlertid den indfersel som betinger udbetalingen af lanet oftest
skal forectages af bestemte virksomheder i modtagerlandet kan der blive
tale om finansiering i to trin: et lan gives i forste instans til den offentlige
myndighed i modtagerlandet som leder det videre til de virksomheder eller
organisationer, private eller offentlige, som skal foretage den péagzldende
import og investering. Et sadant to-trins arrangement gor det muligt for
det langivende land at byde meget gunstige lanebetingelser — eventuelt fuld-
steendigt bortfald af krav om forrentning — uden at det far de uheldige
okonomiske virkninger som ville vere knyttet til de meget »blede« lan
hvis de blev givet direkte til de importerende virksomheder?).

Under en sadan to-trins finansiering ber den offentlige myndighed i
det lintagende land naturligvis ganske frit kunne fastsztte lanebetingel-
serne ved videregivelsen af lanet til de investerende virksomheder. Det nor-
male bor vare at lanet videregives pa de betingelser m. h. t. forrentning
m. m. som galder pa det lantagende lands kapitalmarked, ganske uden
hensyn til de muligvis langt mere fordelagtige betingelser staten har opnaet
for sit Ian fra udlandet. Det vil i evrigt ofte vare sddan at modtagerlandets
stat lader laneprovenuet ga i statskassen og blot udsteder import- og in-
vesteringslicenser svarende til lanebelebet til de investerende virksomheder
som sa selv ma skaffe sig den interne finansiering, kort eller lang, fra deres
sedvanlige finansieringskilder. I disse tilfelde er der altsa ikke tale om en
videregivelse af selve lanet.

OInsket om at kunne byde milde lanebetingelser og ensket om at undga
egentlige projektlan tilsiger altsa at lanene gives fra stat til stat, saledes at
staten i det langivende land kun kender det lantagende lands stat som de-
bitor for lanet.

Det er vigtigt at den statslige bistandsadministration i det langivende
land siledes kan undga dirckte engagement med de virksomheder i ud-
viklingslandene til hvilke det lintagende lands regering fordeler linebelo-
bene eller de dertil svarende importlicenser. Uden en sadan afskzrmning

) Verdensbankens afdeling for serlig »blode« udviklingslin, International Develop-
ment Association (IDA), har tilsvarende regler. I de tilfzlde hvor IDA's nasten
rentefri og meget langfristede Iin til staterne skal anvendes til finansiering af virk-
somheder som drives forretningsmassigt og normalt ventes at kunne forrente sig
skal disse have linene pd normale betingelser, uanset de langt mildere betingelser
der gxelder pd forste »tring, altsd ved 1DA's lan til staten i vedkommende udvik-
lingsland.
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bliver den lingivende stat impliceret i et medansvar for de pagzldende
investeringers forretningsmaessige succes, og det er et ansvar som bistands-
administrationen ikke kan patage sig uden at udsatte sig for berettiget kri-
tik for at fuske 1 bankvirksomhed og indvikle statsfinanserne 1 slet definerede
ansvar for at dette eller hint erhvervsforetagende 1 udviklingslandene tri-
ves'’). Den danske ldngivning til udviklingslandene implicerer saledes
ikke en bedemmelse af projekters og virksomheders rentabilitet eller ov-
rige fortrin og mangler, og det bliver stedse understreget at forpligtelsen
for staten i det lantagende land til at tilbagebetale (og eventuelt forrente)
lanet er uafhangig af om de virksomheder som er blevet udstyret med ma-
skiner m. v. under lanet viser sig at vare levedygtige eller ¢;j.

At der siledes lzgges afstand mellem det lingivende lands stal og den
investerende virksomhed 1 det lantagende land udelukker ikke et arran-
gement mellem denne virksomhed og privat virksomhed i det langivende
land. Som cksempel pa en klar rollefordeling mellem fire faktorer — de
to stater og private virksomheder i de to lande — kan man nzvne det
danske statslan til Malawi og den dermed sammenhangende, men dog
uafhazngige plan om oprettelse al et bryggeri i Malawi: Den danske stat
yder et lin til staten Malawi. Samtidig besluttes det at oprette et
bryggeri i Malawi hvis kapital for 40 pct.’s vedkommende tegnes af en
offentlig »Development Corporation« som til denne anvendelse far en
del af det danske lan stillet til radighed af Malawis regering. De reste-
rende 60 pct. af bryggeriets aktickapital tegnes af Carlsberg Bryggerierne
som samtidig patager sig den tckniske ledelse af det planlagte bryggeri.
Endvidere er det tanken at bryggeriet skal have et fast lan til normal rente
fra den omtalte Corporation, hvilket lan — ligesom de 40 pct. af aktie-
kapitalen — vil hidrere fra det danske statslan. Endelig er det en forudsat-
ning for arrangementet at Carlsberg Bryggerierne skal kunne fa dansk
statsgaranti for den politiske (men ingenlunde for den kommercielle) risiko
ved denne investering.

Man ser at der 1 dette arrangement er en klart fastholdt sondring mel-
lem den offentlige og den private sfaere: Den danske stat »kender« i dette
arrangement Carlsberg Bryggerierne som forsikringstager for politisk risiko
og den malawiske stat som debitor for et statslan hvis tilbagebetaling er
ganske vafhzngig af det forretningsmassige resultat som opvises af brygge-
riet og eventuelle andre virksomheder der oprettes i forbindelse med la-
net. Om den malawiske del af kapitalen gzlder det at skent dens frem-

10) P4 samme made ber vel den statslige garanti for politisk risiko ved privat investering
i udviklingslandene, som der er dbnet mulighed for ved en nylig tilfojelse til bistands-
loven, administreres uden hensyn til den rent kommercielle holdbarhed i de investe-
ringer for hvilke der soges statslig garanti. Man kan vel endog haxvde at der ville
foreligge magtfordrejning hvis offentlig investeringsgaranti for politiske risici blev
nxgtet med den begrundelse at vedkommende investering efter administrationens
skon er kemmercielt uholdbar.
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komst blev muliggjort ved det danske statslan har den Malawi’s stat (ikke
den danske stat) som kreditor (resp. aktionzr), og den nyder ikke godt
af den rentefrihed som gzlder for statslanet til Malawi.

5. SPORGSMALET OM »LOKALE OMKOSTNINGER«

De lantagende landes onske om begrensning af leveringsbindingen
tager ofte form af et krav om at en del af lanet skal kunne bruges til
finansiering af de sakaldte lokale omkostninger — f.eks. arbejdslen til
byggearbejder i forbindelse med de projekter som tenkes finansieret under
lanet. Man kan skelne mellem tre forskellige argumenter for en sadan libe-
ralisering af lanebetingelserne.

For det forste kan enkelte udviklingslandes regeringer med en vis ret
havde at de slet ikke har mulighed for selv at finansiere byggeriet og
andre lokalt producerede dele af de pagzldende investeringer. Landet kan
da ligefrem vaere 1 den urimelige situation at det ma afsla at modtage et
fremmed lan, hvis det langivende land fastholder et krav om at hele lanet
skal anvendes til import.

Dette argument har vagt i de lande som ikke har et kapitalmarked hvor
regeringen kan lane, og ingen centralbank som kan szttes til at finansiere
statslige udgifter. Det galder navnlig de lande som under engelsk koloni-
styre levede — og 1 nogle tilfzlde stadig lever — under det sakaldte currency
board system, som kort fortalt gar ud pa at pengeforsyningen er baseret
pa 100 pct. daekning i sterlingtilgodehavender eller anden fremmed valuta.
Under et sadant system star det ikke staten frit at finansiere investeringer
ved monetzr ekspansion selv i de tilfalde hvor resultatet ikke ville vare
inflation men eget indkomst, og dermed opsparing, fra hidtil ubeskzftigede
produktionsfaktorer.

Det andet argument har ogsa vagt skont det ikke henviser til streng ned-
vendighed men til okonomisk fornuft: Man havder at udviklingslan som
er helt ud bundne til import for bestemte investeringsopgaver tvinger det
lantagende land til - stik mod al sund fornuft for udviklingslande — at fore-
trackke serligt kapitalintensive investeringer og til at importere arter af
kapitaludstyr som landets egen industri godt kunne have leveret.

Dette argument har sarlig betydning for et udviklingsland hvor en stor
del af de samlede investeringsressourcer foreligger i form af »dobbelt-
bundne« lan cller tilskud udefra. Der kan da blive tale om en farlig for-
vridning af investeringernes sammensztning i retning af investeringer som
er unodvendigt kapitalintensive og som har en unedvendig stor import-
komponent!!). Argumentet har dog ringe vagt i relation til den danske
form for binding af 1an, idet det ingenlunde kraves at de af ldnet finan-

1) Se herom Little og Clifford, anf. skr. s. 161 ff,
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sierede projekter skal undgé at anvende kapitaludstyr leveret af det lin-
tagende lands egen industri.

For det tredje kan kravet om tilladelse til at anvende lan til betaling af
lokale omkostninger simpelthen skyldes ensket om at fa en del af lanet fri-
gjort for leveringsbindingen. I dette tilfzlde er kravet om dakning af
lokale omkostninger blot en let maskeret og lidt uklar formulering af det
krav at en del af lanet skal gives i fri valuta hvilket jo altid vil vaere onske-
ligt for det lantagende land. Det er en uklar formulering fordi et uden-
landsk l1an kun i uegentlig forstand kan »bruges« til dakning af lokale
omkostninger. Lanet gives i fremmed valuta, og den dertil svarende over-
forsel af reale ressourcer, altsa den egentlige anvendelse af lanet, ma tage
form af oget import og/eller sparet eksport'?). Heraf folger ogsa at dersom
man kommer ind pa at undtage en del af lanet fra betingelsen om at det
skal ydes i forbindelse med eksport fra det lingivende land, s& er der ingen
fornuftig grund til at fastholde et krav om at denne ikke-bundne del af
ldnet just skal »bruges« til lokale omkostninger ved de til lanet knyttede
projekter. Man kan altsa lige sa godt udbetale denne ubundne del af lanet
i fri valuta, uden nzrmere betingelser om belobets anvendelse.

I den danske praksis er der hidtil kun 1 eet tilfelde gjort en undtagelse
fra regelen om at lanene som helhed skal veare leveringsbundne. Det drejer
sig om det allerede omtalte lan til Malawi som for en fjerdedels vedkom-
mende kan trakkes uden dansk leveringsbinding. Begrundelsen for at gere
denne undtagelse er den forste af de tre ovenfor anferte, altsa den rent
tekniske vanskelighed for Malawis regering ved at fremskaffe det beleb i
Malawi-valuta som skal bruges til den indenlandsk leverede del af projek-
ter hvis udenlandske komponent finansicres under lanet!®).

6. REGLER OM FORRENTNING OG TILBAGEBETALING

Rentefod. Det forste statslan under bistandsloven — et lan til Indien der
forrentes og afdrages i indisk valuta — barer en rente pa 5 pct. p.a. De
folgende tre lan — til Indien, Tyrkiet og Tunesien — forrentes med 4 pct.
Alle de fem senere aftalte lan, til Pakistan, Indien, Jordan, Brasilien og
Malawi, er rentefri. Alle ldnene har saledes indeholdt et betydeligt gave-
element idet renten aldrig har nzrmet sig det pa det danske kapitalmarked
galdende niveau. Men forst med overgangen til rentefri lan kan man sige

12) Der ses bort {ra den mulighed at staten i land A til staten i land B udliner sine
indefrosne tilgodehavender i B-valuta, Et sidant lin kan efter omstzndighederne
indebare en tilforsel af ressourcer til staten i landet B, men ikke til B's okonomi som
helhed. Problematikken er for ovrigt velkendt fra diskussionen omkring counterpart-
midlerne under Marshall-planen.

13) Den malawiske regering har kun meget beskedne muligheder for at opkrave skatter.
En stor del af statsudgifterne dackkes simpelthen ved et tilskud fra den britiske stats-
kasse, og et kapitalmarked eksisterer ikke.
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at betingelserne for de danske statslan er udpraget gunstige i forhold til
de rentesatser som almindeligt praktiseres for 1an til udviklingslandene'*).

Man kan nu forst sperge om rentesatsen for de danske statslan ber
varicres cfter modtagerlandets storre eller mindre trang.

I Danmark har man anlagt den betragtning at det er bade mest rationelt
og enklest at alle udviklingsldnene gives til samme rentefod (tidligere 4
pct., nu nul, som lige navnt). Man undgar derved ufrugtbare diskussioner
om graden af fattigdom i de forskellige udviklingslande, og det er ogsa
tvivlsomt om der kan lzgges en fornuftig mening ind i en sadan rentediffe-
rentiering nar man i alle tilflde opererer med rentesatser som ligger langt
under markedsrenten. Det er nemlig kun under forudsztning af en given
hovedstol at man kan sige at f. eks. et lan til 4 pct. er mindre gunstigt for
det lantagende land end et rentefrit 1an. Det star jo frit at variere enten
storrelsen af det lan der tilbydes eller rentesatsen, og vil man hzvde at
nogle af de lantagende lande der kan betragtes som relativt velstillede ber
have mindre gunstige laneforhold end de meget vanskeligt stillede lande,
sa kan dette hensyn lige sa godt tilgodeses ved at man giver lan med en
mindre hovedstol end man ellers ville have givet.

Det kan ret let regnes ud hvilke @ndringer i lanebeleb der skulle til for
saledes at opveje en given renteforskel. Antag at den »subjektive diskonto-
sats« for modtagerlandets planmyndigheder er 8 pct. Et 4 pct. 1dn pd 20
mill. kr. (med de for danske statslan saedvanlige regler om tilbagebetaling)
kan da siges at have en »gavevardi« pa 30 pct. eller ca. 6 mill. kr.13).

1) For de 15 lande som deltager i OECD’s komité for udviklingshjxlp blev det vejede
gennemsnit af rentefoden ved statslig bilateral lingivning i 1965 opgjort til 3.6 pct.
(Development Assistance Efforts and Policies, anf. skr., s. 160.

15) Gaveelementet, set med modtagers ojne, i et lin pa favorable vilkir kan passende
defineres som forskellen mellem linets hovedstol og den med anvendelse af mod-
tagerens »subjektive diskontosats« til nutidsvaerdi neddiskonterede verdi af samtlige
fremtidige rente- og afdragsbetalinger. Gaveclementet — eller offeret, om man vil -
fra langivers synspunkt kan beregnes pd tilsvarende mide, men med neddiskontering
med den rentesats hvortil den lingivende stat selv kan line. Det vil ses at efter
denne definition bliver gaveelementet nul nir linets rente svarer til den anvendte
diskonteringssats og der ikke gives nogen rentefri initialperiode. En mindre svaghed

ved denne definition er det at forlengelser af linets lobetid udover det normale
ikke registreres som indeholdende et gaveelement medmindre rentefoden ogsi er
under det normale.

Pi grundlag af den nzvnte definition kan gaveelementet cksempelvis beregnes at
udgore de nedenfor anforte procentdele af linets hovedstol nir rente og diskon-
teringssats er som anfort, og reglerne om tilbagebetaling er som under de danske
statslin, d. v.s. en afdragsfri (men ikke rentefri) initialperiode pd fem ar hvorefter
linct afbetales over 15 ar.

Rente Diskonteringssats
pet. b pct. 8. pct.
4 17 30
2 34 46
0 51 62

Se herom nzrmere Goran Ohlin, Development Aid Reconsidered, OECD, Develop-
ment Centre, 1966, s. 101 ff.
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Ved rentefrihed (og stadig samme afdragsvilkdr) nas samme »gavevaerdi«
af 6 mill. kr. allerede ved ct lan pa ca. 1o mill. kr. Mener man at ct givet
modtagerland ikke ber have s& gunstige linebetingelser som dem man
byder det typiske udviklingsland, ja s kan man markere dette ved at give
et lan som er rentefrit (ligesom statslanene til de andre udviklingslande)
men hvis hovedstol kun er forholdsvis beskeden'?).

Den korte konklusion er da at ingen vagtige argumenter taler mod den
enkle losning, nemlig at lade alle statslan under bistandslovens paragraf 7,
stk. 1. pkt. 1 og g, vare rentefri. For lan m. v. til internationale eller
nationale finansieringsinstitutter (paragraf 7, stk. 1, pkt. 2) vil der ofte
vare statut- eller sedvanemassige regler om rente eller udbytte som bor
folges.

Man kan dernast sperge om renten ber varieres efter de finansierede
projekters art. Fra andre lande kendes mange cksempler pa en sadan for-
skelsbehandling, oftest saledes at 1an til forholdsvis kortvarige investeringer
i erhvervsmassigt drevne virksomheder — de sikaldte selvlikviderende inve-
steringer — ma betale en hejere rente end lan til udbygning af transport-
vaesen, til kraftstationer o.1.'7). Der kan ikke gives nogen god ekonomisk
begrundelse for denne fremgangsmade.

Lanenes lobetid. Den nu oftest fulgte regel for de danske udviklingslan
er tilbagebetaling over 15 ar i 3o lige store halvarlige rater begyndende
efter en afdragsfri periode pa 5 ar. Den samlede lobetid er saledes 20 ar.
Der er indlysende forhandlingsmassige fordele ved at fastholde en sadan
regel ved alle laneaftalerne.

Der kan ikke anferes nogen sarlig pracis begrundelse for at man har
valgt netop denne halvlange lobetid pa i alt 20 ar. Det hensyn at lanenes
lobetid skal st i et rimeligt forhold til levetiden for det maskineri m. v. der
leveres under lanet spiller ikke ind sa lenge man holder sig strengt til
stat-til-stat lanet, siledes at eventuel intern videregivelse af finansieringen
er det langivende land uvedkommende. Hovedbegrundelsen for at valge
en nogenlunde kort lobetid har vel varet ensket om at sikre en ret hurtig
omsztning og dermed en vis fleksibilitet for hele lanemassen, saledes at dens
fordeling pa lande kan @ndres inden for et overskucligt aremal. Dette
krazver maske en nzrmere forklaring:

Den statslige langivning fra Danmark til udviklingslandene er kun lige

10) Det kan vises (og er forresten ret indlysende), at hvis den diskonteringssats som er
relevant ved beregning af giverlandets offer ved finansiel bistand er hejere end den
sats, som er rclevant ved beregning af modtagerlandets fordel (en situation, der
sandsynligvis foreligger, nir giverlandet er Danmark), si opnas en given fordel for
modtagerlandet pa den for giverlandet billigste méade, nir ydelsen prasteres som en
ren gave og ikke som lan. Se Wilson E. Schmidt: »The Economics of Charity: Loans
versus Grants«< 1 Journal of Political Economy, August 1904.

17) Se f. eks. Aspekter pd utvecklingsbistdandet, anf. skr., s. 99.
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begyndt. I denne forste periode udger stremmen af afdrag kun ubetydelige
beleb, men som arene gar vil de lebende afdrag pa den gamle lanemasse
komme til at udgere ct langt storre belob i forhold til de arlige udbetalinger
pa nye lan. Man ma nu antage at det beleb der ar for ar af de bevilgende
myndigheder stilles til radighed for ny lan og finansielle gaveydelser vil vare
storre jo storre den arlige strom af afdrag pa gamle lan er, idet den bevil-
gende myndighed ganske naturligt vil hfte sig ved storrelsen af den &rlige
nettoudbetaling til udviklingslandene (dvs. nye trak pa lan og gaveydelser
minus indkommende afdrag pa gamle lan). Det betyder at hvis vi undgar
de meget lange lan, sa far vi i det lange lob en mere fleksibel, mere »aben«
lanevirksomhed, hvor det langivende land nogenlunde hurtigt kan zndre
den geografiske fordeling af den udestiende lanemasse. Dette onske om et
relativt hurtigt »omslag« i lanemassen strider ikke mod modtagerlandenes
interesse, thi fra deres synspunkt (nar de betragtes som en samlet gruppe)
er det storrelsen af den arlige nettostrem (ny udbetalinger minus afdrag)
det kommer an pa, og under den ovenfor angivne forudsatning om kri-
teriet for bevillingerne i det lange lob vil denne storrelse vare upavirket af
om der gives lange eller korte 1an'%).

Denne argumentation krydses dog af et andet hensyn: Der er i stigende
grad enighed om at se udviklingsbistanden som en langtidsopgave. Det
drejer sig ikke om dzkning af et kapitalbehov over en kortere arrzkke,
hvorefter udviklingslandene, sat i gang ved denne kapitaltilfersel, kan klare
sine vekstproblemer og prastere et eksportoverskud til dekning af tilbage-
betaling og forrentning af tidligere importeret kapital. Den model, hvor
det kapitalimporterende land i tidens fylde bliver et mature debtor country,
med et eksportoverskud af varer og tjenester, er maske realistisk for et
mindre antal af de lande — iszr i Latinamerika — som nu klassificeres som
udviklingslande; men for den langt overvejende del af den underudviklede
verden drejer det sig om at organisere en kapitaloverfersel ar for ar i en
lang fremtid og det forekommer hejst tvivlsomt om der nogensinde vil blive
tale om effektiv tilbagebetaling, dvs. en tilbagebetaling som ikke i virkelig-
heden finansieres af ny lan.

Vi har altsd den uholdbare situation at der gives relativt kortfristede
lin, hvilket forudsatter en evne til tilbagebetaling som ikke er til stede,
hvorfor tilbagebetalingen muliggores ved ny 1an som maske ogsa er relativt
kortfristede. Man kommer herved ind pa meget store bruttotal for ny lan
og lobende afdrag, thi det er klart at sd leenge man arbejder med lan der
tilbagebetales ma de arlige afdrag efter nogle ars forlob komme til at udgere
samme belob som den arlige bruttoudlaning, med mindre denne er stadig

18) Dette forhindrer ikke at det enkelte modtagerland har en interesse i lengst mulig

afdragstid for sit eget lin, idet det derved kan sikre sig en storre andel af den
samlede kapitalhjelp over en fremtidig drrekke.
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stigende!?). I stedet for at arbejde med stadigt og starkt stigende ind-
betalinger og udbetalinger brutto synes det derfor mere hensigtsmassigt
at lade kapitaloverforslen tage form af rene tilskud der hverken forrentes
cller afdrages — stadig under forudsatning af at det drejer sig om overforsel
fra stat til stat.

Konklusionen af disse betragtninger om statslanenes lobetid er da ikke
entydig: Pa den ene side kan man argumentere for en relativt kort labetid
med den begrundelse at der herved sikres det langivende land en vis
fleksibilitet. Pa den anden side kan man sige at der er noget illusorisk ved
at fastholde at lanenc i det hele taget skal tilbagebetales, og fra dette syns-
punkt ma man da konkludere at de rentefri statslin ber forvandles til rene
tilskud. Den nzrliggende losning er da at lade en passende del af kapital-
strommen tage form af rene tilskud medens resten gives som lan med ret
kort lgbetid.

Denne slutning kan ikke betragtes som opsigtvakkende. Marshallplanen
bestod af en temmelig pragmatisk blanding af ldn og tilskud, og ser man
pa det nuvarende amerikanske program for bistand til udviklingslandene
finder man at en meget stor del bestar af tilskud. Disse grants omfatter
ikke blot den egentlige »tekniske bistand« hvor den rene gaveform er ret
narliggende, men ogsa en vasentlig del af den finansielle hjalp.

7. FRA LAN TIL TILSKUD

I det foregaende afsnit fandt vi at den finansielle bistand til udviklings-
landene, fordi den vil vaere et langtidsfznomen, klarere og nemmere kan
arrangeres som tilskud end som lan der ventes tilbagebetalt.

Man kommer til samme konklusion nar man - ad en lidt anden tanke-
bane — sporger hvordan vi i Danmark skal kunne virkeliggore den meget
betydelige stigning 1 den samlede danske bistand som gentagne gange er
blevet stillet i udsigt af regeringen og bekrzftet ved debatter i Folketinget,
og som vil vaere nedvendig hvis den danske indsats skal na et niveau hvor
den blot nogenlunde kan tale sammenligning med hvad andre okonomisk
fremskredne lande prasterer.

Lad os antage — i tillid til de givne forsikringer — at den rent bevillings-
maessige side ved denne stigning i den samlede danske bistand ikke vil frem-
byde problemer. Vi kan da samle opmarksomheden om fordelingen af de
steerkt forogede udgifter pa de forskellige former for bistand.

Det blev nzvnt i indledningen til denne artikel at den ventede forogelse
af de samlede bistandsudgifter nodvendigvis ma ga hand i hand med en
forskydning i bistandens sammensatning, fra teknisk bistand til finansielle

19) Om sammenhangen mellem bruttoudlining, nettooverforsel og linebetingelser se
G. Ohlin, anf. skr. s. 105 ff.
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vdelser. Nar den finansielle bistand saledes skal flerdobles i lobet af fa ar
kan man regne med et fortsat pres for yderligere lempelse af lanereglerne,
og her synes der at vaere to forskellige veje at ga. Man kan lempe cller
helt ophave reglerne om lanences binding til danske leverancer, eller man
kan ga over til at yde en storre eller mindre del af den finansielle bistand
som rene tilskud. Det vil blive nedvendigt at treffe et valg mellem disse
to former for lempelse, cller at foretage en afvejning, idet de to fremgangs-
mader jo ikke udelukker hinanden®’).

Om leveringsbindingen galder det, som allerede nzvnt, at den hjalper
til at fastholde den almindelige tilslutning til tanken om lan (og tilskud)
til udviklingslandene, og dette ma vel vare en messe vard — i hvert fald
sa lenge man med rette kan sige at leveringsbindingen kun i ringe grad
nedsaetter lanenes og tilskuddenes okonomiske vardi set fra modtagerlan-
dets synspunkt. Man ledes da til den konklusion at den nzste vasentlige
forbedring af vilkarene for den finansielle bistand passende kunne besta i
en forvandling af laneordningen til en kombineret lane- og tilskudsord-
ning, medens leveringsbindingen indtil videre bibeholdes®!).

Overgangen til en blanding af lan og tilskud kan ske under forskellige
former som ikke behover at udelukke hinanden. For det forste kan man til
et givet land i stedet for et leveringsbundet statslan give et tilskud, som da
kan veere leveringsbundet, projektbundet eller begge dele. En anden mulig-
hed er det at sammenknytte ydelsen af et 1an med ydelsen af et tilskud®?).
Dette adskiller sig kun formelt fra en ordning hvor det fastszttes at kun
en vis procentdel af et 1dn skal tilbagebetales. Denne sidste fremgangsmade
ville maske vaere den mest hensigtsmassige nar det gzlder en yderligere
forbedring af den danske laneordning. Man kunne f. eks. tenke sig at det
fra et vist tidspunkt blev normen for de danske statslan at tilbagebetalingen,
efter en grace period pa de sedvanlige fem ar, sker med fem pct. af hoved-
stolen arligt 1 15 ar, saledes at den samlede tilbagebetaling altsa kun ville
udgore 75 pct. af lanebelobet. Et serligt argument for en sidan losning er

2) Man kunne her indvende at der bestir en tredje mulighed for lempelse, nemlig at

forlenge lobetiden for de rentefri lin udover den periode pd 20 ar som nu er

normen. Ved en passende dosering af lin og tilskud kan man imidlertid opnd
samme fordele for modtagerlandene, pd en mide som er administrativt lettere fra
de ydende landes synspunkt.

Man kan ogsd anfore et snevrere handelspolitisk argument for at bibeholde leverings-

bindingen: Denne form for binding praktiseres af nwesten alle donorlande, og sporgs-

mdlet om dens ophavelse stir til debat indenfor OECD. En ensidig dansk ophxvelse
af leveringsbindingen ville betyde en opgivelse af en position uden den modydelse
som normalt ventes ved sidanne forhandlinger {or et multilateralt forum.

22) Som eksempel kan naevaes et i juli 1966 afsluttet svensk-indisk aftalekompleks hvor-
ved der vdes dels et 1an og dels et til import af svenske papirprodukter bundet tilskud.
(Der synes i Sverige at herske den forestilling, at leveringsbinding er umoralsk nar
det geelder lan, men tilladelig nir det gaelder tilskud).

1Y
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at den kan gennemfores cnsartct for alle lantagende lande siledes at man
undgér forhandlingsmaessigt vanskelige afgorclscr om hvilke lande der skal
have lan og hvilke der skal have tilskud.

Hvis man ikke desto mindre kommer ind pa sommectider at give lan
og sommetider tilskud kan man sporge om der kan siges noget generclt om
hvornar bistandslan, resp. tilskud cr pa sin plads. Man kan her sondre cfter
to kritericr: (a) om det er staten eller en virksomhed der i forste hind
modtager den finansielle bistand, og (b) om bistanden cr bestemt for en
sikaldt wproduktiv« (forretningsmessigt drevet) virksomhed eller for en
sakaldt »social investering«. Man far da fire tilfzlde som vist nedenfor.
Skemaet tager kun sigte pé finansielle bistandsydelser, ikke pa privat kapi-
taleksport pa forretningsmassige vilkar.

Nar den finansielle bistand i forste instans ydes til modtagerlandets stat
(tilfelde 1 og 2) kan bédde 1an og tilskud komme pd tale, idet det som
allerede nzvnt bliver den modtagende stats sag at lede midlerne videre til
investerende virksomheder uden at indfere irrationel forskelsbehandling
m. h. t. rente m, v. For donorlandets stat vil det vel vaere nerliggende -
hvis man opererer med begge former for bistand — at give lan hvor pen-
gene tenkes at ga videre til egentlige erhvervsvirksomheder (tilfaelde 1)
og at forbeholde tilskuddene for de tilfzlde hvor den endelige modtager er
en virksomhed som ikke har forretningsmassig karakter — f. cks. et hospital
eller et universitet (tilflde 2).

Hvis lantageren i forste hand er selve den investerende virksomhed i
modtagerlandet ligger sagen anderledes. Efter den opfattelse der er gjort
gzldende i det foregaende er det slet ikke enskeligt at giverlandets stat
kommer ind som bistandsyder — vare sig ved lan eller ved tilskud — til en
erhvervsvirksomhed i modtagerlandet (tilfzlde 3). Sddan bistand er da
heller ikke hidtil ydet inden for den danske hjzlp til udviklingslandene.
Begrundelsen er naturligvis at sidanne ydelser — f. eks. rentefri eller meget
blede 1dn - til bestemte virksomheder fortegner rentabilitetskalkulerne.

Den finansielle bistand modtages i foerste hind af:

Den finansielle bistand . ;
Den investerende virk-

skal endeligt anvendes i:

Modtagerlandets stat somhed 1 modtagerlandet
Forretningsmassig virk- 1. Normalt lin (men til- | 3. Hverken lin cller
somhed skud ogsa muligt) tilskud

»Ikke-forretningsmassig«
virksomhed
(sociale investeringer)

2. Normalt tilskud (men | 4 Alene tilskud

lin ogsd muligt)
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Resultatet bliver da let at man hjalper med at igangsatte cller fortsatte en
virksomhed som ikke kan klare sig uden betydelige subsidier, og dette er i
de fleste tilfalde at gare modtagerlandet en bjornetjeneste, idet projektet
pa leengere sigt bliver en belastning pa dets ekonomi.

Dette skal ikke forstas sadan at der ikke ber ydes 1an til erhvervsvirksom-
heder i udviklingslandene, men blot at disse 13n bor ydes p4 normale betin-
gelser for finansiering al erhvervsvirksomhed i vedkommende land. Hvis
sadan finansiering kommer fra udlandet ber den enten komme som led i
udviklingsbistand fra stat til stat — og modtagerlandets stat kan da serge
for at rentebegunstigelser og andre fordele ikke ledes videre til virksom-
heden — eller finansieringen kan komme som privat kapitalimport pa nor-
male markedsbetingelser®).

Endelig har vi som tilfelde 4 i ovenstaende skema den bistand der gives
direkte til de investerende enheder, hvor disse ikke er forretningsmassigt
drevne. Man kan f. eks. tenke pa det pengebidrag den danske stat nylig
har lovet til udbygning af Tanzanias nye universitet eller bidrag til skoler
og hospitaler drevet af et dansk missionsforetagende. I sadanne tilfzlde
kommer modtagerlandets stat ikke ind i billedet, undtagen maske med et
godkendende nik. Her vil tilskudsformen vare det mest nerliggende da
vedkommende foretagende ifolge sagens natur kun vil kunne amortisere et
1an ved at skaffe sig ny lan eller tilskud til dette formal. Et tilbud om lan
vil derfor blot friste sadanne foretagender til at patage sig en forpligtelse
til afdragsbetalinger (og eventuelt rente) som de ikke kan efterkomme, og
som maske heller ikke er helt alvorligt ment. Virkningen heraf er demora-
liserende, og vi kan derfor slutte denne diskussion om de naturlige omrader
for 1an og tilskud med at sige at lan kun ber gives i de tilfzlde hvor man
realistisk kan regne med at tilbagebetaling vil finde sted: Rene tilskud er
bedre end 1an der senere ma eftergives.

23) En sadan privat kapitaltilforsel pd normale markedsbetingelser kan ikke med rime-
lighed betegnes som »hjxlpe¢, idet der ikke foreligger noget paviseligt offer i det
kapitaleksporterende land hvilket naturligvis ikke betyder at sidan lingivning ikke
cr yderst nyttig set fra et udviklingssynspunkt.
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TILLAEG

1. Lovbestemmelsen om statslan til udviklingslandene

Lov nr. 94 af 19. marts 1962 om teknisk samarbejde med udviklings-
landene, med @ndringer af 24. fcbruar 1965 og 11. maj 1966, paragraf 7:

»Der stilles indtil goo mill. kr.[!)] til radighed for udenrigsministeren,
saledes at der af belobet

(1) efter aftale med andre stater eller internationale organisationer kan
ydes statslan til gennemforelse af bistandsprojekter cller andre udvik-
lingsprojekter med dansk indsats,

(2) ved erhvervelse af andele, ved garantier eller pa anden lignende
made kan ydes finansiel stotte til finansinstitutter, der har til formal
at fremme den ekonomiske udvikling i udviklingslandene,

(3) i1 tilfeelde, hvor ekstraordinar knaphed pa fedevarer truer den oko-
nomiske fremgang i et udviklingsland, kan ydes 1an til finansiering
af import af fedevarer og af driftsfornedenheder for landbrug og
fiskeri.

Stk. 2. Aftaler i henhold til stk. 1 skal godkendes af folketingets finans-

udvalg.«

2. Laneaftaler indtil 1. Februar 1967

Heral var Heri
D for Bies | Pi . | Samlet |atirant| Rente
udbetalt periode
mill. kr. mill. kr. ir ir pct. p. a.
Maj 196 Indiena) ............ 15 13.9 12 2 5
Marts 1964 Tyrkiet ............. 14 5.5 20 6 4
Scptember — TOnesien: & sswsasnias 10 4.1 191/2 51/s 4
November - INAieN: cenmmarsnmmns 20 13.1 19'/2 51/2 4
Februar 1966  Pakistan ............. 15 . 20 512 o
Maj - Indiend) cvvaweviie 30 10.9 20 51/2 &
Juni - Jordan ......c00n.0, 12 = 20 5 0
Juli - Brasilien ............ 21 = 15 3 o
August - Malawi¢) ...ovivnnnn 15 1.5 20 5 0
September — Asiatiske udvikl. bankd) 17'/2 iy

a) Linet forrentes og tilbagebetales i indisk valuta der skal anvendes til drkning af lokale udgifter til
danske bistandsprojekter i Indien. . ‘

b) Linet skal anvendes til finansiering af indisk import af danske fodevarer og fornodenheder til land-
bruget, efter den indiske regerings valg, ) . . )

c) lnd?ii en fjerdedel af linebelobet kan anvendes til betaling af ikke-danske leverancer i forbindelse med
investeringsprojekter til hvilke der under lanet er tilvejebragt dansk kapitaludstyr.

d) En halvdel af belobet skal indbetales il banken med fem lige store rlige rater. En anden halvdel skal
vaere til ridighed for banken nir behov opstir. Hertil kommer en ikke-indbetalt garanti for bankens
forpligtelser til et belob af andre 171/ mill. kr.

1) Regeringen har i januar 1967 foresliet en lovaendring hvorved belebet forhejes til
500 mill. kr.



