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Den l®zser, der er sarligt interesseret i japansk-amerikanske relationer,
har i evrigt med anskaffelsen af denne rapport muligheden for at fa et nyttigt
supplement til Zbiegniev Brzezinskis "The Fragile Blossom" fra 1972 og Rei-
schauers "The Japanese" fra 1977.

Wiels Egelund

I.M. Destler, Making Foreign Econemic Policy, Washington D.C.: Brookings In-
stitution, 1980, 244 =., 110,00 kr.

Samspelet mellan utrikes— och inrikespolitik ar ett av de sporsmal politclo-
gerna alltid framhdllit som centrala; samtidigt utgor det en frigestillning
som de vanligen inte formitt belysa empirisk med samma stringens som en rad
andra problem. Orsakerna till detta ar till stor del valbekanta: fragestall-
ningen forutsatter penetrerande av komplexa besluts- och inflytandeprocesser
vilka inte ldtt liter sig analyseras genom kvantitativa metoder utan kraver

i forsta hand djuplodande fallstudier. S3dana studier ar i sin tur forbundna
med materialproblem, d3lig intersubjektivitet och begrinsad generaliserbarhet.
War allt kommer omkring finns det dessutom formodligen ratt fi statsvetare
som kanner sig lika sakra pd bade den inrikes- och utrikespolitiska delen

av frigestiallningen.

Ovanndmnda omstindigheter har emellertid inte awvskrickt I.M. Destler, som
i sin bek foresatter sig just att studera samspelet mellan yttre och inre poli-
tik i det utrikesekonomiska beslutsfattandet i USA. Gencm sin betoning pd eko-
nemi far hans bok dven en kontaktyta med 1970-talets "modeinriktningar™ inom
studiet av internationell politik: transanticonalisterna och interdependence-
gkolan. Dessa har ju framhdllit ekonomins Skade betydelse i internationell po-
litik pa bekostnad av strategiska och sikerhetspolitiska faktorer.

Destlers bok &r inte i fSrsta hand teoretiskt inriktad utan skall utgdra en
bred empirisk analys av 1970-talets amerikanska pelitik inom den utrikesekonomi-
ska gsektorn. Boken har ocksd en ambition att i ndgon mdn vara direkt policyrele-
vant, i och med att den utmynnar i rekommendationer om en organisatorisk reform
pd omradet - det &r ett sldende uttryck foér forskarnas forsimrade ekonomi att
allt fler b&cker och rapporter f3rsdker krysta fram ndgon form av "policy-£8r-
slag”. Helt utan teoretiska ambitioner &r Destler dock inte. Han analyserar he-
slutsprocesserna i termer av interaktionen mellan olika pad f&rhand definerade
';cmmunities", som har divergerande "concerns" betrdffande utrikesekonomi. Dessa
communities bestidr av intressegrupper frin olika delar av den privata sektorn,

vilka &r knutnma till var sin specialiserad byrikrati inoem den offentliga sektorn.
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War det gdller t.ex. den amerikanska livsmedelsexporten ("food policy") sker
samspelet i f&rsta hand wellan fyra olika "communities": 1) den Jjordbrukspoli-
tiska 2) den inrikesekoncmiska 3) den allmfnna utrikespolitiska samt 4) den
bistadnds- och utvecklingspolitiska. Den f&rstnimndas "concerns" inkluderar bl.
a. dkad jordbruksproduktivitet och inkomstmaximering £5r jordbrukarna, den an-
dras prisstabilitet och sund handelsbalans, den tredjes livsmedelsexporten som
ett diplomatiskt vapen och den fjirdes effektiv livsmedelshijilp till omraden
med hungersndd samt utveckling av en inhemsk livsmedelsporduktion i u-landerna,
Referensramen fr sdledes enkel och konkret, och man kénner igen den frin studi-
ex av den "segmenterade samhillet". Det &r dock sdllan man ser denna approach i
explicit internationalpeolitiska studier.

Forutom dessa communities, som utgdr ett mer eller mindre bestdende inslag pd
omriddet, midste man dock enligt Destler rfkna med en mera variabel faktor av
stSrsta betydelse £8r det utrikesekonomiska beslutsfattandet: presidentens och
hans ledande rddgivares crientering. Forfattaren pdpekar att olika presidenter
valt vitt skilda organisatoriska arrangemang betx&ffande utrikesekeonomin. Sa-
lunda hade Eisenhower en "stark man" (Douglag Dillen) med en centraliserad makt
P2 omrddet, medan Kennedy skapade ett relativt decentraliserat system och grun~
dade bl.a. AID, kontoret EBy internaticnell utwveckling. Parhistarna Nixon och
Kissinger wvar till en brjan ointresserade av utrikesekonomi och koncentrerade
sig pd Svergripande strategiska fragor; finansministern John E. Connally blev
dirigenom den dominerande figuren pd det utrikesekonomiska omridet under Nixons
forsta Ambetsdr. Destler forsSker systematiskt bygga in Vita Husets roll i sin
analys. Detta &r sfkert helt nddvindigt, men det 3r ocksd Agnat att leda bort
uppnirksamheten fran samspelet mellan de rivaliserande communities. Analysen
fir dirigenom st8llvis karaktiren av en redogdrelse f£3r Vita Husets agerande i
olika utrikesekonomiska fragor, och de rivaliserande intressegruppernas roll
och strategier hamnar i bakgrunden.

Den empiriska delen av boken - ca B0% av innehdllet - bestir av en genomging
av sex viktiga utrikesekonomiska hgslutspraeesser i USA under pericden 1972-
1975. Fréan en teoretisk synpunkt utgfr denna tidsmissiga begrinsning ocksd en
allvarlig generell begrénsning av bokens intresse. For det forsta berdr den en-
dast Mixon/Ford-administrationen, wilket naturligtvis begrinsar mdjligheterna
att dra slutsatser om betydelsen av "presidentiell stil". Det &r wisserligen
sant att variation i stilen f&rekem under pericden, men det hade hur som helst
ha varit intressantare att fi jamfora skilda administrationers agerande. For
det andra ligger de olika fallstudierna sa ndra varandra i bade tid och rum -
fem af de sex fallen har att gdra med livsmedelseexport, den sjitte med 1974
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ars handelslagstiftning - att deras utging i hdg grad var berocende av varandra.
Man skulle i sjdlva werket kunna se den empiriska delen som en enda stor fall-
studie, dar delarna &r kronologiskt relaterade till verandra,

Trots dessa begrinsningar utgdr genomgingen av de empiriska analyserna en
spannande odysse i de utrikesekonomiska processernas verklighet. Det bSr note-
ras att Destler stdder sig pd ett omfattande empiriskt primSrmaterial bestdende
av tiotals intefvjuer och officiella dokument. Det fSrsta fallet 1 denna analys,
avtalet om omfattande leveranser av vete till Sovietunionen 1972, utgdr en fas-
cinerande beskriwiing af s.g.s. totalt ckoordinerat beslutsfattande. Samtidigt
kom detta fall att predestinera reaktionerna till manga av de &vriga fallen i
ritt hég grad. Bakgrunden var den avspanningsbetonade politik Kissinger och
Nixen inlett visavi Sovjetunionen. DA ryssarma i bdrjan af 1970-talet flera &r 4
rad misslyckades med att fylla sina plankvoter f£or jordbruksproduktionen bdrja-
de "jordbruksvapnet" att framstd som ett allt effektivare medel £3r Kissinger
att framlocka sovjetisk responsivitet gentemot den amerikanska politiken. Han
genomdrev darfdr i snabb takt, med minimala kontakter med amerikanska sektormyn-
digheter, ett avtal med ryssarna om att dessa under de f£3ljande tre aAren skulla
kdpa amerikanska jordbruksprodukter till ett virde av minst 750 miljoner dollar.
Tillampningen av avtalet skulle i stort sett bli en affir mellan Sojvetunicnen
och de amerikanska storféretag som skdter exporten pd omrddet. FOljden blev att
ryssarna kipte nistan enbhart vete och Sverskred minimigrSnsen betydligt. Samti-
digt hade administrationen inte brytt sig om att kontrollera de eventuella ad-
ministrative biféljderna av detta avtal. Silunda hade jordbruksdepartementet
kort fore avtalet lanserat ett program £3r begrédnsning av de odlade arealerna,
och fven programmet med exportstdd till lantbruksprodukter tilldts fortsidtta.
Tillsammans f£ick dessa faktorer en drastisk effekt: de inhemska jordbrukspro-
dukterna steg tredubbelt i pris under en kort peried, vdrldsmarknadspriserma
steg kraftigt, och USA upplevde redan 1973 livsmedelsbrist, ndgot som inte f£ore-
kommit pd flera decennier. Dessutom kom programmet med exportsubsidier pa grund
av den radikalt tkade exporten att kosta regeringen &ver 300 mil joner dellar
1973 i stillet fo6r budgeterade 67 milioner! Nixonadministrationen reagerade hif-
tigt, och under de ndérmaste &ren kom den inrikesekonomiskt orienterade intresse-
grupperingen att f£4 radikalt &kat inflytande i processerna. Den mest drastiska
dtgirden blev embargot pd exporten av sojabdnor, en annan central artikel i ame=-
rikansk lanthruksexport, ar 1973. Dessa tvira kastninger var dock icke fgnade
att stabilisera den interna amerikanska marknaden helt, Sven om landet paA det
stora hela drog sig upp ur det trist avtalet 1972 skapat. 1972 Ars erfarenheter
komn i h&g grad att utgdra den bakgrund, mot vilken de olika intressegrupperin-



- 172 =

garna argumenterade i utrikesekonomiska fragor pa 1970-talet.

Ett grundliggande problem i det utrikesekonomiska beslutsfattandet &r att
protektionistiska policies - AtgSrder som sdtter den interna amerikanska mark-
naden i framsta rummet - alltid faller tillbaka pd stirka vilorganiserade och
vildefinierade intressen i USA, medan frihandelsstrivandena har en mera diffus
intressepolitisk forankring. Protektionism &r i intressepolitiska termer "det
naturliga" £4r USA, medan frihandelsstrivandena forutsdtter ett aktivare ageran-
de frédn Vita Huset. Det finns darfir en inbyggd tendens i de amerikanska syste-
met som gdr att frihandelsorienterade policies trubbas av sd fort presidentens
intresse riktats mot andra ting eller handeln stdter pd nidgon form av vanskelig-
heter.

Det finns enligt Destler &ver 60 regeringsorgan i USA wilka direkt handhar
drenden av utrikesekoncmisk relevans. Det &r klart att det &r vanskeligt att
samla en si komplicerad struktur av administrativa intressen solidariskt bakom
en koherent amerikansk politik. I ljuset av detta dr det naturligt att de policy-
forslag Destler afslutar boken med tar fasta pd en koordinering af dette be-
slutsfattande. Destler tror inte pd en lingtglende centralisering av beslutsfat-
tandet. Denna skulle namligen férutsitta antingen brytande av de inrikespoliti-
ska linkages mellan statsligt och privat som det nuvarande systemet bygger pa,
eller ocksd ett Aterfall till ett kallt krig, da strateging primat i allt utri-
kespolitiskt beslutsfattande var sjilvklart. Det fOrstnimnda alternativet ser
han som politiskt cvacceptabelt, eftersom det skulle ha f£3rddande konsekvenser
f8r det amerikanska systemets dynamik. Det senare alternativet werkar han inte
se som sanmolikt (mengd dr boken ocksd skriven fore Polen-krisen!). Destlers
forslag gir ut pd att man skall utnSmna en liten grupp, 3-5% experter, vid pre-
sidentens exekutiva Kontor under en av presidentens ledande ekonomisk-politiska
assistenter. Denna grupp skall inte arbeta med policyinitiering, utan i stdllet
inta en medlarroll mellan de olika invelverade crganen, FSrfattaren menar att
man dirigenom skulle bibehdlla de férminer ett decentraliserat system ger, sam-
tidigt som konflikter dver policies skulle lindras och fBrebyggas. Det later
plansibelt, men skeptikern hos mig vill nog £8rst se systemet i funktion Den
amerikancka utrikesfSrvaltningens historia &r en smidtt lustig serile av experi-
ment i allskéns koordineringsarrangemang, som lyckats &n battre, &n simre -
mestadels samre.

Trots det ovan sagda vill jag girna anbefalla boken f65r alla som intresserar
sig £&r utrikesekonomi, bureaucratic politics eller amerikansk nutidshistoria,
Destlers sakkunskap stidr utom allt tvivel, och den detaljerade analysen ter sig

trovardig. Sdsom varande intresserad av utrikesekonomiskt beslutsfattande kan
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jag bara heklaga, att boken inte handlade om ndgot annat land 3n USA: denna su-
permakts mdjligheter att manipulera och experimentera med utrikesekonomin &r av
helt annan karaktdr dn t.ex. de starkt export- och importavhingiga nordiska
ldndernas. Men detta &r nog en anmirkning som inte skall riktas mot Destler.

Lauri Karwvonen

Ole Ngrgaard, Polens Krise. Et udviklingsperspektiv, Esbhijerg: Sydjysk Universi-
tetsforlag, 1982, 110 s., 48,80 kr.

Hvem interesserede sig for Polen for 3 ir siden? Hvorndr sd man en avisartikel
eller hgrte en radiocudsendelse ikke blot om landets politiske forhold, men lige
gd lidt om polsk film, litteratur..., miske en smule om sport.

I sommeren 1980 blev Peolen en mediebegivenhed og fortsatte med at vere det i
en for massemedierne utrolig lang tid. I dag er det atter wed at ebbe ud med bi-
de interessen for og solidariteten med Polen. Men imellemtiden er en hel masse
mennesker blevet interesserede og fpler et behov for noget mere sammenhzngende
og grundlzggende widen end pressen kan give. Ole Ngrgaards "Polens Krise"™ ud-
fylder pd en fin mide gabet mellem de noget overfladiske og lgsrewvne oplysning-
er massemedierne giver og de meget grundige, udenlandske afhandlinger om Polen.

Bogens egentlige formdl er at placere Polens krise i et udviklingsperspektiv,
at analysere det sociale og politiske system i et af landene gst for Jernteppet.
Denne bog er nemlig kun et led i en skriftrakke om politiske strukturer i de
gsteuropeiske samfund, og efterfglges af et kind 2, hvori man analyserer den
polske kriges sammenhezng med udviklingen i det internationale system.

I bogens fgrste del opstilles en udviklingsmodel for de vest-europalske sam-
fund, hvorefter den relateres til den socialistiske model. Iser fordi det er en
lettere indfgring i Polens krise, synes jeg, det er vasentligt, at modsztninger-
ne mellem den vestlige og den socialistiske model fremhzves.:

"Den socialistiske model er en styret udvikling ... bygger p& en bevidst
planlagt proces, modsat Vesteuropa hvor udviklingen var autonom, forceret frem
af den kapitalistiske gkonomis ... kraft", og videre om de politiske konflikter:
"I kapitalistiske samfund optreder politiske konflikter f£¢rst og fremmest som
konflikter mellem forskellige typer af sociale grupper - i socialistiske som
kenflikter mellem sociale grupper og staten!". Det er to ting, som jeg mener,
er meget vasentlige at holde sig in mente, nar man taler om "Polens krise", for-
di begrebet "statslig krise" har et forskelligt indheold i ¢st og i vest. I vest
skal staten reéulere modsatningerne mellem klasserne. I ¢st er den selv den ene

af parterne i konflikten.



