Morten Ougaard

Udviklingstendenser 1 amerikansk
bistandspolitik

Artiklen omhandler den amerikanske doKtrin for okonomisk udviklingsbistand i de
sidste to artier. Spargsmalet er. om der er kontinuitet i politikken. og specielt hvor
store ®ndringer de meget omtalte “new directions™ fra 1973 indebar. Artiklen identi-
ficerer nogle elementer. der i hele perioder har veret centrale: okonomisk vaekst,
private investeringer og de sdkaldte “self-help™ klausuler. Det konkluderes, at de
vasentligste @ndringer er en opprioritering af landbrugsproduktionen pa industriens
bekostning og en @ndret prioritering af modtagerlande. idet de fattigste u-lande har
erstattet de mere avancerede som primar malgruppe. Det konkluderes ogsa, at disse
@ndringer ikke kan henferes til “new directions™, men pibegyndtes nogle ar tidli-
gere.

Den amerikanske statslige udviklingsbistand er kun en af de mange mader, hvor-
pa USA pavirker den samfundsmeassige udvikling i den tredie verden. Men der er
grund til at fokusere specielt herpd, da udviklingsbistanden i en sammenhang er
ganske central, nemlig i forhold til u-landenes @konomiske udvikling. Bistanden
er en direkte pavirkning af modtagerlandenes gkonomiske udviklingsproces, og
udger derfor et velegnet studiefelt, ndr det drejer sig om at kortlegge hvilken
form for gkonomisk udvikling USA seger at fremme. Eller sagt pd en anden
made: bistandspolitikken kan vise hvilken gkonomisk udviklingsstrategi USA fg-
rer i den tredie verden. En udtémmende redegerelse ville behandle dels doktri-
nen, forstaet som officielle udtalelser om politikkens mél og midler, eller hvad
man kunne kalde de implicerede statsapparaters ideologi, og dels implementerin-
gen, forstaet som de faktiske aktiviteter og tiltag, som doktrinen udmentes i.
Endelig skulle politikkens effekter medtages. En sddan fuldstzndig analyse kra-
ver imidlertid omfattende konkrete studier af den amerikanske politik i adskillige
modtagerlande, og sddanne foreligger ikke idag. Derfor begrznser denne artikel
sig til det forste aspekt — den amerikanske doktrinudvikling.

Indledningsvis prasenteres 1960°ernes bistandsdoktrin. Derefter folges udvik-
lingen op gennem 1970’erne, specielt med henblik pé at undersgge om de siikaldte
“new directions” fra 1973 udgjorde sé stort et vendepunkt, som det ofte hevdes. !
Og endelig ses der pa, i hvilken grad der er kontinuitet i den amerikanske udvik-
lingsstrategi under Carter og Reagan.

1960’ernes bistandsdoktrin

Da Kennedy-administrationens program for en intensiveret bistands-indsats blev
forelagt i 1961, blev der ikke brugt mange ord pa at diskutere bistandens formal.
Dette var ganske enkelt pkonomisk vzkst. et begreb der tilsyneladende blev
opfattet som helt uproblematisk. Som bistandsprogrammets fgrste premis anfgr-
tes folgende: "By providing long-term support for development plans created by
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the less developed nations themselves, the United States can. ..., help decisively a
large number of these countries along the road to economic growth.” * Den
resterende del af teksten behandlede si, hvorledes dette mal skulle nas.

Det skal dog bemzrkes, at bistanden ogsa havde andre formal end det rent
udviklingsmeassige. I en semi-officiel fremstilling, * gores der klart opmarksom
pé, at bistanden dels skal ses som et middel til at opna de egentlige udviklingsmal,
men samtidig er et instrument for USA’s generelle udenrigspolitik pa lige fod med
andre — og i en del tilfxlde endda det vigtigste instrument. * Det skal ogsi bemzr-
kes, at der m.h.t. u-landenes udvikling optrieder en videre milsztning end den
rent gkonomiske. Social stabilitet, materiel fremgang, fredelig politisk udvikling
og demokrati efter vestligt menster er ogsi til stede som mal. © Men som pipeget
af Packenham var det et led 1 den amerikanske opfattelse at “all good things go
together™, ® og specielt at pkonomisk vekst vil fremme udvikling pa de ovrige
dimensioner. 7 @konomisk vakst ses altsi som neglen til en gnskvardig samfund-
smassig udvikling, og ifelge den amerikanske doktrin er det forst og fremmest
bistandens opgave at bidrage ul veksten.

Hvorledes skal bistanden sia udformes? Det slis fast at der er behov for en bred
vifte af bistandsformer. Der skal ydes statte til opbygning af transport, kommuni-
kation, elforsyning, til fremskaffelse af viden om landenes naturgivne ressourcer,
bade den manuelle og intellektuelle arbejdsstyrkes kvalitet skal forbedres betrag-
teligt igennem bistand til uddannelse og der er brug for etableringen af en lang
rekke nye institutioner, sisom kreditinstitutioner, offentlige forvaltningsorganer
m.m. ® Med andre ord skal bistanden ikke kun sigte direkte pd produktive aktivi-
teter, men i he] grad pa at tilvejebringe en lang rzkke materielle, sociale og
institutionelle betingelser for @get produktion.

Videre fremhzves det, at forskellige u-lande har forskellige behov og priorite-
ringer, og at bistanden skal udformes i overensstemmelse hermed. Dette ses 1
sammenhang med, at u-landene allerede har opnaet forskellige grader af udvik-
ling. Sammenhzngen mellem udviklingsgrad og bistandbehov beskrives sdledes:
“For countries in the early stages ... the priority needs are likely to be education
and human resource development and the provision of the basic facilities for
transport, communication, water, and health which are required to enable a coun-
try to absorb capital, industrial machinery and complex technology. As countries
move forward and as incomes rise the need for additional food is likely to be
critical. As they reach the later stages of the growth process, top priority for
external assistance is likely to shift, as in India, to capital goods, raw materials,
and the needs of an industrial economy.” ¥. Udover behovet for at tilpasse bistan-
den til modtagerens situation fremgir det ogsa af denne formulering, at det i hgj
grad ses som en opgave at bidrage til en industriel udvikling. 1 dokumenterne - og
debatten igvrigt ' ses der ikke nogen egentlig diskussion af forholdet mellem
industri og landbrug. Ingen af sektorerne gives eksplicit prioritet, og de omtales
begge som mal for bistandsindsatsen.

Der legges en del vagt pa, at bistanden skal ses som hjzlp til selvhjzlp, og i
forlengelse heraf understreges det, at USA skal sikre sig at modtagerlandene selv
tager de forngdne skridt til at fremme den gkonomiske vakst. Dette betyder bl.a.
at der skal feres en ansvarlig skonomisk politik, holdes ¢je med betalingsbalancen
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og legges vagt pd zrlighed og effektivitet i den offentlige administration. Og USA
skal benytte den indflydelse, der felger af bistandsprogrammerne, til at fi modta-
gerlandene til at fgre en sddan politik. '

Ved siden af modtagerlandene selv og bistandsyderne fremhzves det, at private
amerikanske virksomheder pa forskellig vis kan spille en vasentlig rolle i u-lande-
nes vakstproces. I forlengelse heraf peges der pa, at den amerikanske regering
skal stotte virksomhedernes engagement i de tilfelde, hvor almindelige forret-
ningsmassige hensyn ikke udger en tilstrzkkelig tilskyndelse, men hvor private
aktiviteter alligevel anses for mest passende. '

Et sidste element i 60"ernes bistandsdoktrin der fortjener at blive fremhzvet, er
den opfattelse, at bistanden er af forbigdende karakter. Opgaven er at hjzlpe u-
landene i en overgangsfase, indtil de nar en situation. hvor vakstprocessen kan
fortsztte uden ekstern bistand. !* Der er stor forskel pa, hvor tzt u-landene er pa
denne situation, og den amerikanske bistand skal koncentreres om de lande, der
er lzngst fremme mod dette mal, ud fra den opfattelse, at en koncentreret indsats
over en kortere drrekke — lgst angivet til det kommende 10-ir — kan fore disse
lande frem til selvforstzerkende vakst. '* Det eneste eksempel der angives pa et
land i denne situation er Indien, men der gores opmarksom pa, at ganske vist er
der kun tale om et meget begrenset antal lande i denne kategori, men disse
omfatter tilsammen mere end halvdelen af befolkningen i »den underudviklede
verden«. Med hensyn til de resterende lande udtrykkes det hab, at de benytter det
kommende arti til at legge grundlaget for “the big push into self-sustaining
growth”. 1°

Siledes var altsd hovedtrzkkene 1 den bistandsdoktrin, der blev formuleret i
begyndelsen af 1960’erne. Op gennem éartiet skete der ikke grundlzggende =n-
dringer heri. '® P4 et enkelt punkt skete der dog en vis videreudvikling, nemlig
med hensyn til veegtningen af den private amerikanske sektors rolle i bistandssam-
arbejdet. Et udredningsarbejde igangsat 1 1963 mundede 1 1965 ud i en rapport,
der anbefalede en rekke tiltag der kunne styrke den private sektors deltagelse. !’
Nar rapporten finder dette onskvardigt skyldes det ikke en @ndret opfattelse af
udviklingsopgavens karakter, men blot det synspunkt at en rakke na@dvendige
ressourcer ikke i tilstrzkkeligt omfang kan overfgres inden for det statshige pro-
grams rammer. '® Der peges pa flere forskellige typer af private organisationer,
der bgr inddrages i stérre omfang end hidtil: erhvervsvirksomheder, der kan
bidrage med direkte investeringer og finanskapital, fagforeninger, professionelle
sammenslutninger, universiteter, kooperativer m.m. ' I forlengelse af denne
rapports anbefalinger oprettedes i 1965 et szrligt kontor i AID, Office of Private
Resources, og fa ir senere, i 1968, oprettedes et specielt organ, Overseas Private
Investment Corporation, hvis opgave blev at fremme amerikanske direkte inve-
steringer ved hjzlp af forskellige forsikrings- og garantiprogrammer. ** Men som
antydet ovenfor indebar disse organisatoriske nyskabelser ikke egentlig ®ndringer
i den amerikanske bistandsdoktrin — der var hgjest tale om en @ndret vagtning af
forskellige midler.
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Bistandspolitikkens »krise«

Denne vekstorienterede bistandspolitik kom i slutningen af 1960°erne i stigende
grad i modvind i offentligheden og i Kongressen, noget der bl.a. viste sig ved
stigende vanskeligheder med at fa de arlige bistandsbevillinger gennem Kongres-
sen. ! Bl.a. som reaktion herpa bebudede prasident Nixon kort efter sin tiltreeden
en gennemgribende revision af programmerne. ** Til formélet nedsattes en serlig
arbejdsgruppe. den sikaldte Peterson Task Force. hvis rapport. U.S. Foreign
Assistance in the 1970°s: A New Approach, udkom i marts 1970. ** I denne
rapports Konkluderende afsnit fremsattes der dels nogle almene synspunkter an-
gaende USA's interesser i det internationale udviklingssamarbejde, og dels gives
der nogle mere konkrete anbefalinger med hensyn til politikkens udformning.
Blandt de vigtigste anbefalinger var falgende: =

= Der bar ske en adskillelse af pd den ene side bistand til ekonomisk udvikling og
pé den anden side militzrbistand og vkonomisk bistand, der ydes af sikkerheds-
massige grunde. **

- Verdensbanken og de regionale udviklingsbanker skal vere hovedkanalen for
udviklingsbistand, og USA’s bilaterale bistand skal udformes inden for ram-
mer, der er fastsat af disse organisationer.

- Det fremhzves at gkonomisk vakst beror pd en dynamisk privat sektor, og
folgelig at den amerikanske politik i stérst muligt omfang skal “seek to widen
the use of private initiative, private skills and private resources” i udviklingslan-
dene. I umiddelbar forlengelse heraf peges der pd, at den amerikanske bistand
ogsa skal bidrage til folkelig deltagelse i udviklingsaktiviteterne, og til spred-
ning af “the benefits of development™.

- Arbejdsgruppen undlader at foresld bestemte belobsrammer for bistanden,
men anbefaler at den nedadgaende tendens vendes.

— Endelig foreslds nogle organisatoriske ®ndringer og nyskabelser.

Det fremgar, at Peterson gruppens anbefalinger ikke rummer noget egentligt brud
med den hidtidige bistandsdoktrin, men snarerc peger pa ®ndret prioritering af
forskellige midler — specielt opprioriteringen af den multilaterale bistand — samt
pa forskellige organisatoriske og lovtekniske @ndringer.

I september 1971 rapporterede AID's ledelse til presidenten om de fremskridt
der var gjort m.h.t. at implementere Peterson-rapportens anbefalinger. ** Der er
hovedsagelig tale om rationaliseringsgevinster og organisatoriske og formelle ®n-
dringer, f.eks. er nu den sikkerhedspolitisk motiverede akonomiske bistand om-
debt til Security supporting assistance. *7 Nok sa interessant er det imidlertid. at
implementeringsrapporten omtaler nogle malsztninger, der er nye 1 forhold til
Peterson-rapporten. Dette viser, at der er sket en faktisk doktrinudvikling i denne
periode. Det fremhzves nu som en ny malsztning. at bistanden iser skal rette sig
mod nogle bestemte funktioncllc kategorier, nemiig landbrugsproduktion, uddan-
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nelse, befolkningsbegrensning og sundhed og endelig offentlig administration.
Den tidligere doktrin foretog netop ikke sadanne prioriteringer, og specielt lagde
den ligesd stor vagt pa industri som pa landbrug. Ifglge rapporten er der allerede
sket rl‘::{et}'dcligc fremskridt med hensyn til at koncentrere indsatsen om disse sekto-
rer. -

Hverken Peterson-rapporten eller de af administrationen proklamerede @n-
dringer var imidlertid tilstrzkkelige til at dempe kntikken af den ferte politik. I
1972 kunne en tidligere AID-embedsmand betegne situationen som “the crisis in
American AID policy” ** med henvisning til den manglende stgtte i Kongressen
og opinionen. Kongressens utilfredshed skyldtes dog ikke kun uenigheder om
bistandspolitikken. Snarere var denne blot et led i den skerpede generelle kamp
mellem Nixon administrationen og Kongressen om udenrigspolitikken, en kamp
der selvfglgelig havde sin rod i Vietnamkrigen. Kongressens kritik af udviklings-
bistanden var derfor nok sa meget et led i bestrebelsen pa at opnd stgrre indfly-
delse pA den amerikanske udenrigspolitik i det hele taget. ** Men kritikken var
overordentlig skarp. Thorp beskriver den fremherskende opfattelse i Kongressen
saledes: “... aid is seen as obsolete, outmoded, unrealistic, mindless, — a boon-
doggle, a giveaway by Uncle Santa Claus, and a bureaucratic maze beyond
comprehension, consisting of waste, frauds, sham, friends lost, enemies made,
and hopes dashed”. *' Thorp mener ikke selv at det stir sa galt til, og fremstiller
nok ogsd Kongressens position i en polemisk tilspidset form. Citatet vidner dog
om, at belgerne gik ganske hajt.

Samtidig med kampen mellem Kongres og administration foregik der imidlertid
en ganske intens debat blandt embedsmand og udviklingsforskere om bistandspo-
litikkens mal og midler. Denne debat hang snavert sammen med den internatio-
nale diskussion, der var intensiveret efter ILO’s beskaftigelseskonference i 1967,
og som mundede ud i formuleringen af »de basale behovs strategi«. ** Tilsynela-
dende var en ret stor del af AID’s embedsmzand, med ledelsen i spidsen, tilhange-
re af disse nye ideer, ** og de fandt stgtte hos embedsmand og forskere i Verdens-
banken og i den i 1969 oprettede private forskningsorganisation Overseas Deve-
lopment Council. #* Da det ikke umiddelbart var muligt at fa den gvrige admini-
strations accept af de nye tanker * sggte tilhzngerne kontakt og samarbejde med
Kongressen, og blev saledes medvirkende til at udforme de sikaldte »New Direc-
tions«, der i 1973 af Kongressen blev indfojet i lovgivningen om udviklingssamar-
bejde. *® Efterfglgende tilsluttede den samlede administration sig disse nye prin-
cipper. *7 1 1975 blev lovgivningen skearpet yderligere, og de nye malsztninger
blev ver.‘i" siden af den egentlige udviklingsbistand ogsa indarbejdet i fgdevarebist-
anden. *®

New directions

I en prazsentation af det resulterende lovkompleks formulerede formanden for
den udenrigspolitiske komité i Repraesentanternes Hus, C.L. Zablocki, hovedsig-
tet med de nye retningslinier saledes: »The main purpose of that redirection was
to make the program more directly responsive to the most pervasive problems of
poor people in less developed countries. At the same time the program was
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concentrated in a few key areas of prime concern to the poor — agniculture; rural
development, and nutrition; population planning and health; and education. An
additional theme of the 1973 legislation was increased coordination of all U.S.
policies and programs ..." *¥ Hovedmalsztningen er altsd at yde direkte hjzlp til
de fattigste i de fattige lande. Dette prieciseres og konkretiseres i loviekstens
“policy statement™ og i de felgende bestemmelser for specifikke sagomrider og
problemer.

Med hensyn til det sammenhzngende problemfelt landbrugsudvikling og fade-
vareforsyning slis det fast, at de storste muligheder for en foreget fadevareforsy-
ning ligger i en produktivitetsstigning hos hvad der kaldes “small farmers™ i de
fattigste udviklingslande. ** Videre angives det, at en sidan produktivitetsforggel-
se skal ske igennem en rzkke institutionelle @ndringer, der forbedrer landbruger-
nes adgang til kredit, markeder, uddannelse, og forskellige moderne inputs sasom
“fertilizer, water and improved seeds™. *' I sin mere konkrete udformning svarer
den nye udviklingsfilosofi pi landbrugsomradet altsd i det store og hele til den
grenne revolutions strategi. ** Denne var formentlig allerede indarbejdet i den
amerikanske bistandspraksis i lgbet af 1960’erne. ** Nyt er dog den udtrykkelige
vaegtning af “small farmers™, hvor man tidligere satsede pé, hvad der kaldtes
“medium farmers”. Der lagges ogsa en del viegt pa en participations-malsztning.
Denne er ret bredt formuleret, og rummer flere aspekter. Vigtigst er det, at det
fattige flertal skal involveres i udviklingsaktiviteterne, bide med hensyn til deres
udformning, deres gennemferelse, samt tilgodeses nar »udviklingsresultaterne«
(the benefits of development«) fordeles. ** Der er altsd en lighedsmalsztning
involveret,

I en rapport fra 1975, hvori AID gar rede for den hidtidige implementering af
de nye retningslinier, kan vi fa et indtryk af, hvorledes dennc participationsmal-
sztning er blevet fortolket i forbindelse med bistand til landbrugsudvikling. Der
tales heri dels om nedvendigheden af at styrke decentrale beslutningsstrukturer.
men samtidig geres der ¢n del ud af, at den mest effektive deltagelse sker igennem
forpget beskeftigelse, og is@r igennem gget produktivitet hos allerede beskaftige-
de. ** Mest pregnant formuleres det siledes: “in the long run equity and an
improved quality of life for the poor majority requires that they have an opportu-
nity to improve their incomes by direct involvement in the productive process”. *°
Givet befolkningsfordelingen mellem land og by i udviklingslandene er det klart,
at de nye retningslinier med denne fortolkning ma komme til at legge stor vegt pa
udviklingen af landbrugets produktivitet.

Det velkendte “self-help™ princip betones ogsa. Bistanden skal 1 stigende grad
koncentreres i lande, der effektivt vil udnytte den til at hjelpe de fattigste, og det
palzgges den amerikanske prasident at foretage en vurdering af de enkelte mod-
tagerlandes prastationer, specielt med hensyn til landbrugsudvikling, bérnedade-
lighed, befolkningskontrol, mere ligelig indkomstfordeling samt bekzmpelse af
arbejdsleshed og underbeskeafligelse. *” Bistanden skal altsd ret direkte gores
betinget af modtagerlandets politik. Samtidig fastslar loven, maske lidt selvmodsi-
gende, at bistanden skal udformes i samarbejde med modtagerlandene, der selv
skal vzlge deres malsetninger: “assistance should be administered in a collabora-
tive style to support the development goals chosen by each country receiving
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assistance™. ** Det kan jo diskuteres hvor frit et u-lands valg af malsztning er, hvis
et omfattende bistandsprogram er afh@ngigt af hvilken strategi der vzlges.

Specielt indenfor landbrugsomradet stiller den amerikanske lovgivning yderli-
gere krav til modtagerlandene, dog ikke i loven om udviklingsbistand, men i den
sdkaldte PL 480, der omhandler fodevarehjalp. * Som navnt blev de nye ret-
ningslinier delvist indarbejdet i denne lovgivning i 1974 og 1975. Den formulering
“self-help”™ klausulen herefter har i denne lovgivning er en af de mere przcise
angivelser af den amerikanske krav til modtagerlandenes politik pa landbrugsom-
radet, og fortjener derfor at blive citeret udferligt:

Before entering into agreements with developing countries for the sale of agricul-
tural commodities on whatever terms, the President shall consider the extent to
which the recipient country is undertaking wherever practicable self-help measu-
res to increase per capita production and improve the means for storage and
distribution of agricultural commodities, including:

1) devoting land resources to the production of needed food rather than the
production of nonfood crops - especially non-food crops in world surplus;

2) development of the agrimltural chemical, farm machinery, and equipment,
transportation and other necessary industries through private enterprise;

3) training and instructing farmers in agricultural methods and techniques;
4) constructing adequate storage facilities;
5) improving marketing and distribution systems;

6) creating a favorable environment for private enterprise and investment, both
domestic and foreign, and utilizing available technical know-how **

Vagten er altsd lagt pa en forggelse af fgdevareforsyningen gennem en teknisk
modernisering af landbruget, og det betones, at de ngdvendige inputs skal leveres
af private virksomheder, samt at ikke kun lokale, men ogsa udenlandske investo-
rer skal have gunstige muligheder for at deltage i disse aktiviteter. Denne land-
brugsstrategi er som sagt kun nedfzldet eksplicit i lovgivningen angdende fgdeva-
rebistanden, mens bestemmelserne i den @gvrige bistandslovgivning abner for lidt
bredere fortolkninger.

Til det samlede lovkompleks opprioritering af landbruget svarer en nedtoning
af byerhvervene. Indenfor denne sektor der ikke er blandt de prioriterede legges
der specielt vaegt pa at foroge beskaftigelsen og produktiviteten ved at stgtte
smahindverkere og handlende, *' og der tales om overfgrsel af tilpasset teknologi
- d.v.s. relativt simple teknikker. Modsztningsvis fremgar det heraf, at der ikke
skal ydes stotte til udvikling af moderne industri — eller méske mere pracist, nar
vagtningen af private og udenlandske investeringer andetsteds tages i betragt-
ning: industriudvikling skal kun st@éttes indirekte, via opmuntring af private her-
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under udenlandske investorer.

Et sidste element ™ i de nye retningslinier fortjener at blive n®vnt, selvom det
ikke angar den ekonomiske udviklingsstrategi, nemlig den indfejede klausul om
menneskerettighederne. Det hedder: “No assistance may be provided under this
part of the government of any country which engages in a consistent pattern of
gross violations of internationally recognized human right. ... unless such assistan-
ce will directly benefit the needy people in such country™. ** Ved en vurdering af
disse nye retningslinier for den amerikanske udviklingsbistand falder flere ting i
pjnene. For det forste er de i ret god overensstemmelse med Basic-Needs strategi-
en, selvom denne overskrift ikke benyttes i lovgivningen. 1 AID's egen doktrin-
formulering er denne overensstemmelse da ogsd helt eksplicit formuleret allerede
1 1975: * — we seek to help developing nations increase their capacity to meet basic
needs of their people.” ™ For det andet implicerer de amerikanske retningslinier
en bestemt fortolkning eller konkretisering af denne strategi, hvor hovedviegten
er lagt pa at fremme landbrugsproduktionen, is@r af fadevarer, ved hjzlp af
introduktion af moderne metoder og inputs, samt pa at fremme den private sek-
tors ekspansion, og hovedsageligt at overlade industriudviklingen til private virk-
somheder, herunder udenlandske.

Og for det tredie er de nye retningslinier ikke helt s& nye, som specielt de
ansvarlige kongresmedlemmer gerne vil give udtryk for. ** P4 samme made som i
1960°erne er vagten lagt pd at fremme den gkonomiske vaekst. Det nye i denne
sammenhzang er, at landbrugsproduktionen nu har fiet en klar farsteprioritering,
mens der er sket en tilsvarende nedprioritering af industriproduktionen. Og den-
ne omprioritering var allerede pibegyndt under Nixon-administrationen, som det
frempik af det foregdende. Nyt er det ogsé, at man nu vil koncentrere bistandsind-
satsen til de fattigste lande, hvor man 1 det foregaende artis doktrin farst og
fremmest satsede pa de mere udviklede modtagerlande. Men denne ®ndring var
Jjo ogsa forudset i den tidligere doktrin, iden man opfattede den store indsats 1 de
mere udviklede lande som noget forbigiende. Kun human rights bestemmelserne
synes at vare egentlige nyskabelser, og disse angér ikke udviklingsstrategien i
streng forstand. :

Endelig skal det understreges, at de nye retningslinier kun gelder for en del af
det samlede kompleks af aktiviteter, hvormed den amerikanske stat pavirker u-
landenes @konomiske udvikling. Forskellige andre programmer - siasom OPIC,
EXIM-banken, handelspolitikken m.v. af mere indirekte karakter er ikke omfat-
tet. I forlengelse heraf skal det ogséa bemerkes, at de nye retningslinier ikke siger
noget om den samlede bistands omfang eller om dens fordeling mellem multilate-
ral og bilateral bistand, og indenfor den sidstnzvnte kategori mellem udviklings-
orienteret og sikkerhedspolitisk motiveret gkonomisk bistand.

Doktrin-udvikling efter “New Directions™

Da Carter-administrationen tradte til i 1977 var der altsd udarbejdet et nyt pro-
grammatisk grundlag for den amerikanske bistandspolitik, og implementeringen
heraf havde stiet pa i nogle ar. Den nye administration tilsluttede sig disse ret-
ningslinier, men sattc sig derudover for at videreudvikie dem. Samtidig, maske
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motiveret med et ¢gnske om at markere en selvstendig profil i forhold til forgen-
gerne, fremhaevedes i retorikken principperne om human rights og basic needs og
ikke “new directions” som det centrale. ** Den folgende doktrinudvikling kom i
forlengelse heraf til at dreje sig om en przcisering og konkretisering af disse
principper. Resultatet af dette arbejde, der iszr formede sig som interne diskus-
sioner i AID omend i snaver tilknytning til tilsvarende diskussioner i Verdensban-
ken m.m., blev proklameret som en egentlig ny udviklings-strategi, og altsa mere
end blot en videreudvikling af “New directions”. *’

Et veesentligt spgrgsmal i disse diskussioner var forholdet mellem en vakstori-
enteret strategi, og en basic-human-needs (BHN) orienteret strategi. Konklusio-
nen blev, at der ikke er nogen modsatning imellem de to, idet en BHN-strategi
krever gkonomisk vakst. Derimod betyder BHN-strategien, at der stilles visse
krav til vekstens karakter, farst og fremmest at den fremmer beskazftigelsen og at
den forgger udbuddet af »BHN-varer og tjenester«, d.v.s. basale forbrugsvarer og
sundheds- og uddannelsesforanstaltninger for den brede befolkning. **

Nar dette omszttes i mere konkrete udpegninger af bistandens vigtigste mal-
sektorer, bliver linien til “new directions™ imidlertid tydelig. Uddannelse og sund-
hed er vigtige, men forst og fremmest handler det om at forége den produktive
kapacitet, hvilket dog — afhangig af modtagerens konkrete situation — kan ske pa
en rekke méder, ogsd via stotte til ikke umiddelbart produktive sektorer. *°
M_.h.t. de produktive aktiviteter fremhaves bide landbrug og industri, uden no-
gen klar prioritering, men det fremgar dog, at der inden for den industrielle sektor
specielt bar satses pa lavteknologisk og arbejdsintensiv industri, samt pa “small-
scale enterprises”. Altsi ikke pé storindustri. ® Det forhold, at den generelle
udviklings-strategi tilkender industriel udvikling betydning, far ikke konsekvenser
for den amerikanske bilaterale bistand, dels pa grund af lovgivningens (d.v.s.
“new directions™) krav om prioritering af landbruget, og dels fordi andre donorer,
nemlig de multilaterale udviklingsbanker, spiller en fremtredende rolle pd dette
felt. ' Det sidste argument lyder umiddelbart ganske selvfglgeligt. Men i grunden
er det jo pafaldende, at USA, der er faérende i verden m.h.t. industriel teknologi,
og derfor har de bedste muligheder for at bistd u-landene, kun stétter denne
opgave indirekte, ved sin deltagelse i de multilaterale banker.

Pi disse felter sker der altsa ingen egentlige ®ndringer i forhold til “new direc-
tions”. En rekke andre elementer viderefgres ogsi. Det gzlder siledes den vagt,
der lzgges pd modtagerlandenes udviklingsstrategi som kriterium for bistandstil-
deling, og som genstand for amerikansk pavirkning (de tidligere omtalte “self-
help™ klausuler). ®* Det galder ogsd betydningen af private direkte investeringer,
hvilket bl.a. udtrykkes i en styrkelse af OPIC. ®* Endvidere gzlder det prioriterin-
gen af forskellige grupper af modtagerlande, hvor det fastholdes, at den bilaterale
bistand isa@r skal rette sig mod de fattigste lande, mens »mellemindkomstlande-
ne«, der selv kan tiltrzkke sig lan og bistand fra de multilaterale organisationer,
ikke skal have megen bilateral amerikansk hjzlp. * Denne prioritering kommer
ogsa til at gelde OPIC’s aktiviteter, idet denne organisations mélsztning modifi-
ceres saledes at den i stigende grad skal sgge at fremme amerikanske investeringer
i de fattigere blandt u-landene. ®° Endelig kan det navnes, at den tidligere omtalte
participationsmalsztning fastholdes. *°
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Af storre betydning er det imidlertid, at der i Carter-arene indfpres en ny
prioritetssektor i den amerikanske bistandspolitik, nemlig energi. “New direc-
tions”-lovgivningen omtalte ganske vist ogsa dette sporgsmal, *” men forst nu far
det en mere fremtredende placering. 1 1977 opfordrede Carter. sammen med
andre vestlige statsledere, til en forgget indsats med henblik pa at gge u-landenes
energiproduktion, og USA tog initiativ til at udvide de multilaterale udviklings-
bankers indsats pa dette omrade. ** Samtidig begyndte USA at opprioritere dette
hensyn kraftigt i sin politik for den bilaterale bistand. *

Den erklzrede malsetning er at styrke produktion. forskning og planlzgning.
iser med henblik pa at reducere u-landenes athangighed af importeret olie, og pa
at mindske kravene om og behovet for indfarsel af atomkraft. ™ Folgelig bliver
der ved siden af bistand til eftersporing og udvinding af lokale kul- og olieressour-
cer lagt vaegt pa sikaldt »alternative« energiformer: “Particular emphasis is placed
on the optimum use of renewable resources and decentralised energy production,
such as biomass conversion, decentralised small-scale hydropower, solar and wind
energy.” 7' Samtidig peges der pa nedvendigheden af, at gere noget ved de for-
skellige wkologiske problemer, der er forbundet med en stigende anvendelse af
tre til brendsel. ’* Der er her tale om en fokusering pa de »traditionelle« sektorers
energiproblemer, hvilket kan ses som et udtryk for, at BHN-principperne ogsa er
indarbejdet i politikken pd energiomridet.

Et sidste nyt initiativ fra Carter-arene fortjener ogsd omtale, mere pd grund af
emnets vigtighed end pa grund af de konkrete resultater. I marts 1978 bebudede
presidenten oprettelsen af et Institute for Scientific and Technological Corpora-
tion, hvis opgave skulle vare “to conduct research on problems of development,
to provide assistance to strengthen scientific and technological capacity in LDC's,
and to stimulate USA — LDC cooperation in sciences and technology”. ™ Denne
ret Abne méalbeskrivelse udtrykker en storre velvilje end sedvanligt med hensyn til
at anvende USA’s teknologiske kapacitet til fordel for u-landene, og forslaget
blev da ogsi vel modtaget af disses reprasentanter. ™ Imidlertid lykkedes det kun
at fa dette forslag igennem Kongressen i en stzrkt beskaret form, der gjorde
iverksettelsen problematisk, 7 sa ferst under Reagan-administrationen kom der
gang i dette program, og da med en sterkt modificeret malsetning. M.h.t. bi-
standsdoktrin var Carter drene altsa overvejende praget af kontinuitet. Bortset
fra energispargsmalets indfgjelse i bistandspolitikken er der mere tale om at
przcisere og begrunde den allerede gzldende doktrin, end om at foretage egentli-
ge fornyelser. Det er naturligvis interessant at se, om en tilsvarende Kontinuitet
gor sig geldende ved det folgende prasidentskifte, hvor som bekendt Reagan med
et helt andet program og en drastisk anderledes retorik indtog embedet.

I de forste Kongresheringer vedregrende udviklingsbistanden efter prasident-
skiftet betonede bade den nye udenrigsminister og den nye AlD-administrator
faktisk kontinuiteten. Haig sagde, at der ville blive tale om “neither abrupt nor
radical redirection™, ' og ifalge McPherson, den nye chef for AID, ville der kun
blive tale om marginale zndringer. 77 Karakteristisk for den nye administration
synes det samtidig at vaere, at den er mindre tilbgjelig til at sztte overskrift eller
etikette pa sin strategi. Der gores sdledes meget lidt ud af markeringer for eller
imod forgangerens BHN-doktrin.
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I en senere formulering fra AID finder vi dog en klar tilslutning til de foregien-
de &rs principper, men samtidig i en sammenhang, der fremhaver linien tilbage til
1960"ernes udviklingsfilosofi: “The broad objective of the US bilateral assistance
programs are accordingly: ... to help developing countries create the conditions
for self-sustaining growth of a kind that permits the poor to participate and benefit
from the growth process.” ™ Mere pracist kan en kort syntese af de foregdende 20
ars doktrinudvikling nzppe formuleres.

Ser man pa de mere konkrete retningslinier, fremgar det, at de forskydninger,
som 70'ernes strategiudvikling indebar, nu fastholdes, og til dels uddybes. Det er
fortsat de fattigste lande, der star i centrum for den egentlige udviklingsbestrabel-
se, omend man nu mere dbent end tidligere erklerer, at bl.a. sikkerhedspolitiske
overvejelser ogsa pavirker udviklingsbistandens fordeling, og altsa ikke kun for-
delingen af den egentlige sikkerhedspolitisk motiverede bistand. Som et eksempel
herpé nevnes opprioriteringen af det karibiske omrdde. ” Prioriteringen af sekto-
rerne landbrugsproduktion, befolkningskontrol, sundhed og uddannelse fasthol-
des, og der tilkendegives en yderligere opprioritering af landbrugsproduktionen.®
Industriproduktionen, der dog fik en vis opmarksomhed i Carter-drene, glimrer
nu ved sit fraver. Derimod overtages Carter-administrationens betoning af, at u-
landenes energiproduktion skal forpges, og politikken pd dette omrade er i det
store og hele uzndret. ¥ Som nevnt overtages ogsa vagtningen af teknologiover-
f@rsel, og som udtryk herfor oprettes et nyt kontor, Bureau for Science and
technology, i AID. ® Men mélsztningen for denne aktivitet er betydeligt indsnaev-
ret i forhold til Carter-administrationens. Der legges helt overvejende vagt pa
teknologi og forskning, der knytter sig til AID’s aktiviteter, og iser fremhaves
teknologi indenfor landbrugssektoren: “Transferring, adapting, and disseminating
technologies in the agricultural and agribusiness fields will account for a larger
share of development assistance resources.” * En anden af de “marginale 2ndrin-
ger”, den nye administration erklerer at ville foretage, er en yderligere oppriori-
tering af den private sektors rolle, og specielt de private virksomheders (til forskel
fra f.eks. private universiteter). Der tankes her bade pa modtagerlandenes priva-
te sektorer, som pa amerikanske virksomheder. Som organisatorisk udtryk for
denne opprioritering oprettes i AID et Bureau for Private Enterprise. **

Sammenfattende m& man siledes sige, at Reagan administrationen i sin mere
konkrete doktrinformulering har levet op til sine indledende erkleringer om ikke
at foretage steérre 2ndringer i den amerikanske bistandspolitik.

Konklusion

Skal nogle hovedpunkter i denne doktrinudvikling sammenfattes, mé det farste
vare, at gkonomisk vakst igennem hele perioden er fastholdt som en central
mélsztning. Ligeledes er det et gennemgaende tema, at hjzlpen til at gge vaksten
kan antage en bred vifte af former, bide nogle der retter sig direkte mod produk-
tive aktiviteter og nogle der retter sig mod forskellige betingelser for produktion.

Der har ogsd i hele perioden veret lagt stor vagt pad de sakaldte “self-help”
klausuler, d.v.s. krav om at modtagerlandene férer en udviklingspolitik som USA
kan godtage. I denne forbindelse har det varet et permanent mal at pavirke
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modtagerlandenes politik | overensstemmelse hermed. bl.a. ved hjelp af udvik-
lingsbistanden. Endelig har den amerikanske doktrin lagt viegt pa at fremme
private virksomheders aktiviteter i modtagerlandene, og specielt har det veret et
mal at stotte amerikanske direkte investeringer. Dette hensyn har varet tilstede i
hele perioden, men har faet en stat stigende prioritering op gennem de to artier.

Der er imidlertid ogsa tale om ®ndringer. Disse kan dog ikke lokaliseres pracist
til “new-directions™ lovgivningen i 1973, sidan som bl.a. involverede politikere
har gjort. Snarere er der tale om en gradvis proces, der pibegyndtes under Priesi-
dent MNixon allerede omkring 1970, og som i det store og hele er blevet fortsat i
samme retning under de félgende 3 praesidenter. Blandt de vigtigste wendringer er
indarbejdelsen af et mere eksplicit socialt sigte i bistandsdoktrinen, saledes at
bistandens formdl bliver at gavne de fattigste befolkningsgrupper direkte. I de
mere konkrete retnngslinier papeges det dog til stadighed, at dette skal ske ved en
foragelse af produktionen. Samtidig sker der en prioritering af vkonomiens ho-
vedsektorer, idet landbruget nu klart fremhazves pd industriens bekostning som
det centrale mdl for bistandspolitikken. Industrien skal kun fremhj®lpes indirek-
te, ved forskellige tilskyndelser til private investeringer. Med hensyn til land-
brugsudviklingen indarbejdes den grenne revolutions strategi mere eksplicit end
tidligere i dele af de relevante policy-formuleringer. Fra 1977 dukker en ny sektor
op som prioriteret, nemlig produktion af brendselsstoffer. Endelig er der tale om
et klart skift m.h.t. prioriteringen af modtagerlande. 1 1960°erne var det de mest
udviklede u-lande, der havde forste prioritet, mens det i 1970°erne blev de fattig-
ste lande, der erklzredes som den amerikanske bistands primzre malgruppe.
Dette blev lanceret som en del af en ny doktrin, men dette skifte var faktisk
forudsat i 1960’ernes doktrin, der jo udtrykkeligt opfattede den store indsats i de
avancerede u-lande som noget tidshegrenset.

Den mest substantielle @ndring i den amerikanske bistandsdoktrin i den betrag-
tede periode er saledes, at landbrugsproduktionen opprioriteres som mal for den
officielle udviklingsbistand, mens den industrielle udvikling overlades til private
virksomheder, der dog modtager forskellige tilskyndelser fra den amerikanske
stat. Dette sidste galder specielt, men ikke udelukkende, virksomheder af ameri-
kansk oprindelse. Som nzvnt indledningsvis er det ikke muligt inden for denne
artikels rammer at behandle implementeringsproblematikken, og endnu mindre
politikkens effekter i modtagerlandene. For at sztte den foranstaende diskussion
lidt i relief, skal der dog afslutningsvis siges nogle bemarkninger om implemente-
ringen.

For det ferste er der sket et markant fald i den amerikanske udviklingsbistands
omfang fra 1960’erne til 1970°erne, bide absolut og relativt i forhold til GNP.
Ogsa 1 forhold til de gvrige OECD lande er den amerikanske indsats dalet mark-
bart. * Dette betyder, at den amerikanske udviklingsdoktrin er relevant for et
betydeligt mindre aktivitetsomrade nu, end det far var tilfzldet. Hvad angér den
@ndrede prioritering af modtagerlande. er det tydeligt nok at en sadan har fundet
sted. En razkke lande, der i 1960°¢crne fik betydelige mangder amerikansk bistand,
er idag helt ude af de amerikanske udviklingsprogrammer (de er “graduated” som
det hedder 1 development-jargon). Dette gzlder siledes for Argentina, Brasilien,
Colombia og Sydkorea, mens et jand som Tyrkiet er rykket voldsomt ned pé
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ranglisten. * Alle herer de til blandt de mere avancerede u-lande. Samtidig har en
rakke af de store, folkerige og relativt fattige lande 1 Asien fastholdt en position
blandt de lande, der modtager allermest bistand. Dette gzlder Bangla Desh,
Indien, Indonesien og Philippinerne. ¥

Derimod er der grund til at formode, at man ikke 1 praksis har gjort opfyldelsen
af de fattiges basale behov til bistandens hovedmalsztning. Denne synes fortsat at
vare gkonomisk vaekst, at démme ud fra det spinkle materiale, som de fa forelig-
gende studier giver os. ® Men med hensyn til prioriteringen af industri og land-
brug tyder noget pa, at der faktisk er sket @ndringer. En undersggelse af bistan-
den til Indien viser, at en sddan forskydning faktisk har fundet sted. Dette eksem-
pel er selvfalgelig vigtigt, da Indien op igennem 1960’erne, og igen fra 1978, herer
til blandt de lande, der modtager allermest amerikansk bistand.

S4 meget desto mere interessant er det, at den faktiske udvikling 1 den ameri-
kanske praksis i Indien synes at have foregrebet doktrinudviklingen. Allerede
midt i 1960’erne kunne en tendens til opprioritering af landbruget pa bekostning
af industriens identificeres. * Dette giver anledning til afslutningsvis at formulere
den hypotese, at begivenhederne pa den politiske scene (bistandspolitikkens kri-
se, “new directions™) blot gav AID anledningen til at reformulere udviklingsdok-
trinen, sa den blev bragt i overensstemmelse med nogle faktiske @ndringer, der
allerede var undervejs, og som var fremtvunget af helt andre forhold. Det er her
oplagt at pege pa den mulighed, at der bag den prasenterede udvikling i den
amerikanske bistandsdoktrin kan ligge en ®&ndring i karakteren af de amerikanske
gkonomiske interesser i forhold til den tredie verden. En sidan ®ndring kan
selvsagt skyldes ®=ndringer i de pkonomiske forhold bade i USA og i u-landene.
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