PETER SVEDBERG

Kan bistand till Afrika

bli effektivt?

I denna artikel diskuterar Peter Svedberg mdojligheterna for att bistdnd
till de afrikanska linderna (s6der om Sahara) ska blir mer befrimjande
for tillvixt och social utveckling i framtiden dn det varit hittills.

Den storsta forhoppningen mdste knytas till att den ekonomiska miljo
bistdndet verkar inom forbiittras, dvs att den omliggning av den
ekonomiska politiken, bort frin en statlig interventionistisk och
indtvind politik mot en utdtvind marknadsekonomi, som nu ldngsamt
pdgér i flertalet afrikanska linder, genomfors mer resolut. Huruvida
detta ska lyckas beror frimst pd den politiska reformviljan i dessa linder,
men ocksd pd hur de villkor som knyts till bistdndet u{formas i olika
dimensioner, vilka diskuteras i artikeln.

Inledning

I en tidigare artikel (Svedberg [1995]) dis-
kuterade jag tre forklaringsmodeller till
bristen p4 ekonomisk och social utveck-
ling i absoluta flertalet afrikanska linder:
(i) ogynnsamma yttre betingelser, (ii) den
ekonomiska politik som linderna fort och
(iiii) bistindsberoendet. En genomging av
de empiriska undersdkningar som finns
gav beligg for att alla tre faktorerna varit
bidragande. Aven om respektive faktors
relativa forklaringsvirde varierar mellan
landerna, stir det klart att i flertalet afri-
kanska lander ligger grundproblemet i
den ekonomiska politik som for(t)s. Inci-
tamenten for inhemskt sparande och
ldngsiktiga privata investeringar har of-
tast varit smi eller obefintliga: exportsek-
torn har diskriminerats genom dvervirde-
rade valutor, hoga exportskatter och stat-
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ligt faststillda producentpriser; satsning-
arna ph utbildning har varit alltfor smi
och ineffektiva.

I ngra afrikanska liinder har l4nga och
omfattande inbordeskrig oméjliggjort all
utveckling. I minga av linderna har dess-
utom torka och ett férséimrat bytesforhil-
lande bidragit till bristen pa utveckling;
men dven i de afrikanska linder som inte
drabbats pa dessa omriden, har tilivixten
varit langt simre #n i utvecklingslinder i
andra regioner. Det proportionellt
mycket stora bistind som de afrikanska
linderna erhillit (se Tabell 1) har inte
medfort nigra forbittringar dver lagi de
tillviixtbefrimjande faktorerna och den
faktiska tillvixten har i genomsnitt fallit
kontinuerligt decennium fér decennium
sedan borjan av 1960-talet, alltmedan bi-
stindsberoendet Gkat. Det finns nigra fa
lander i Afrika dar pitagliga forbattringar
uppnitts (frimst Botswana och Mauri-

* Jag tackar Bjorn Ekman, Enrique Ganuza,
Bo Jerlstrém, Bo Karlstrom, Anders Olofs-
ghrd, Marian Radetzki, Jakob Svensson och
Stefan de Vylder for virdefulla synpunkter pd
en tidigare version av artikeln.
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Tabell 1 Otika indikationer p bistindsberoende och skuldtjiinst i valda afrikanska lin-

der i internationell jimforelse,
Totalt offentligt bistind som Skuldtjinst som procent
procent av av exporten
Land BNP Export Import Faktisk Teoretisk*
1991 1992 1992 1993 1993
Guinea-Bissau 43 1683 120 11 128
Etiopien 16 645 136 9 47
Kenya 11 65 3 28 30
Mozambique 69 . . 21 84
Tanzania 34 269 2 25 79
Uganda 21 320 130 61 81
Zambia . 80 68 21 28
Ghana 10 77 47 23 24
Bangladesh 7 86 65
Indien 1 14 12
Sri Lanka 9 33 23
Afrika (séder om Sahara) 9 26 27
Ostasien 1 3 3
Sydasien 2 23 1%
Latinamerika 0 4 3
Alla liginkomstlinder 3 18 17

* Avtalade rintebetalningar och amorteringar.

Killor: IBRD [1994a, tabell 13 och 19; 1994¢, tabell 3.1).

tius, tillsammans med en befolkning pd 2
miljoner), ndgra dér vissa resultat kan no-
teras, men for flertalet — och genomsnit-
tet — har utvecklingen varit mycket dalig.

Syftet med denna artikel r att analy-
sera mojligheterna for att utvecklingen
kan viandas genom forbittringar pd nagot,
eller i bista fall samtliga, av de tre omra-
den vi diskuterat: yttre omstindigheter,
den ekonomiska politiken och de villkor
bistindet utgar pa. Liksom i den tidigare
artikeln &Ar perspektivet makroekono-
miskt. Fokuseringen 4r pa det totala bi-
stindets effekter pd de tillvixtbefrim.-
jande faktorerna i mottagarlindemna; inte
specifikt det svenska bistindet. Uppléagg-
ningen ir som féljer.

I niista avsnitt diskuteras mojligheterna

for att de ogynnsamma “yttre omstéindig-
heterna” naturligen viinds till det bittre {
framtiden, men &ven vad som glr att géra
for att paverka dessa. I det féljande av-
snittet redogdrs kort for huvudinnehallet
i det ekonomiska reformarbete som pagir
i de afrikanska linderna inom ramen for
strukturanpassningsprogrammen (SAP).
Direfter ser vi lite narmare pé hur detta
reformarbete fortskrider och diskuterar
en anledning till att det gir lingsamt: att
flertalet regeringar inte har tillrackligt
egenintresse av att reformerma genom-
fors. Hypotesen att bistindet i sjilva ver-
ket motarbetar de makroekonomiska re-
former som det i teorin ir avsett att un-
derlatta, utreds i det darpa foljande av-
snittet, Vidare diskuteras mdjligheterna
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att medelst striktare och mer samordnad
makroekonomisk konditionalitet i bistin-
det skynda pa och foérdjupa genomfdran-
det av SAP. Alternativen till en sidan po-
litik redovisas innan sammanfattning och
slutsatser avslutar artikeln.

Forbittrade Yyttre”
omstandigheter?

I den tidigare artikeln diskuterades fem
"yttre” omstindigheter som ofta ségs ha
orsakat, alternativt bidragit till, den da-
liga utvecklingen i Afrika under de se-
naste 20 dren: (i) den historiska avsakna-
den av forankring i nationalstater, (ii)
krig, (iii) torka, (iv) befolkningsdkningen
och (v) forsimrat bytesférhillande. Fré-
gorna for framtiden 4r om det finns skal
att tro att de ogynnsamma “yttre omstén-
digheterna” viinds till det béttre, ochi vil-
ken min dessa omstindigheter gir att pa-
verka, Historien och klimatet kan natur-
ligtvis inte &ndras, men kanske gar det att
andra konsekvenserna av dessa (och 6v-
riga) "exogena” faktorer.

Nationalstaten och krig. Den brist pd
nationell enighet som speglasi att en tred-
jedel av de afrikanska linderna (med mer
in hilften av kontinentens befolkning)
har, eller har haft, for6dande inbordes-
krig under de senaste 25 dren inger foga
optimism fér framtiden. De "nya” om-
stindigheter som ibland tas till intdkt for
att laget forbattrats dr inte Gvertygande.
Det kalla krigets slut medférde forvisso
att det inte langre finns samma incitament
for stormakter att ge stod till olika opposi-
tionella grupper inom de afrikanska lan-
derna. Detta har dock inte hindrat att blo-
diga inbdrdeskrig blossat upp under se-
nare aribla Liberia, Sierra Leone, Soma-
lia och Rwanda, For négra ir sedan nirde
minga en forhoppning att FN skulle
kunna férhindra konflikter fran att leda
till inbordeskrig. Erfarenheterna frin So-
malia och Rwanda (och, inte minst, fd Ju-
goslavien) har dock grusat denna for-
hoppning. Den demokratiseringsprocess

som nu pagdr (Atminstone pa ytan) i ett
30-tal afrikanska linder har fitt méinga att
tro pA minskade interna motsattningar i
framtiden, men det kan lika girna bli
tvirt om. Nigon mojlighet att bygga
framtida bistdnd pi en férhoppning om
att det blir fredligare i de afrikanska lan-
derna tycks inte finnas.!

Torka, bytesforhdllande och befolk-
ningsékning. Klimatet i Afrika dr vad det
ir och bytesférhallandet for de afrikanska
landernas export av framst rdvaror be-
stims av utbud och efterfrigan pa virlds-
marknaden. Nigon anledning att férviinta
sigennaturliglingsiktiguppgingavflerta-
let rivarupriser verkar inte finnas. Inte
heller #r det minga som idag tror p& mdj-
ligheten att hdja rdvarupriserna generellt
genom internationella avtal och andrama-
nipulationer av virldsmarknaden,

Vad som kan betraktas som "yttre” fak-
torer pa kort sikt gir att paverka pé lingre
sikt. Vad de afrikanska linderna kan géra
ir att diversifiera sina ekonomier sd att de
blir mindre beroende av produktion av
varor som péverkas av torka och dlig
prisutveckling. Men det ar vad utveck-
lingsprocessen till stor del gér ut pd, och
det 4r ingenting de kan dstadkomma utan
att forst £ ordning pA ekonomin. Befolk-
ningsdkningen kan eventuellt paverkas
marginellt genom familjeplaneringspoli-
tik, men torde inte avta markant forrén
visentliga ekonomiska framsteg gjorts i
enlighet med den sk transitionsteorin.

Ny ekonomisk politik?

I den tidigare artikeln (Svedberg [1995])
gavs empiriska belagg for att det framst ar
p tre mitbara omraden som den politik

VEtt flertal pyrande konflikthirdar finns for
niirvarande; den allvarligaste #r utan tvekan
Nigeria {men ocksa Burundi och Kenya) dir
inbdrdeskrig Aterigen hotar. Skulle detta in-
triifffa kommer konsekvenserna férmodligen
inte bara att berdra Nigeria, utan &ven stora
delar av viistra och centrala Afrika.
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flertalet afrikanska lander fort under se-
nare decennier inte har varit befrimjande
for tillvaxt: diskrimineringen av export-
sektorn och sma investeringar i sival fy-
siskt som humant kapital. Det statliga di-
rigerandet och reglerandet pi en mingd
omrdden har férmodligen ocksé varit for-
lamande for tillvixten, men denna faktors
inflytande har inte varit méjlig att finga
upp i formella test.2 Det framgick vidare
att de afrikanska landerna i gemen inte
haft exceptionellt stor makroekonomisk
obalans (maétt i termer av budgetunder-
skott och inflation). Det exceptionella ir
"endast™ att en ovanligt stor del av in-
tiktssidan i deras budgetar har varit bi-
stindsfinansierad.

De SAP som ir under genomforande i
flertalet afrikanska liander syftar just till
att riitta till de brister som ovan angivits
som orsaker till frAnvaron av tillviixt hit-
tills. Om man ska géra en kort och grov
sammanfattning av milen och medlen i
SAP ser den ut som féljer.

Ett forsta (stabiliserings)m3! &r att
dstadkomma stérre makroekonomisk ba-
lans. Det betyder att budgetens intakts-
sida forstirks, frimst genom en bredd-
ning av skattebasen och effektivare skat-
teuppbord. Det innebiir ocksi att budge-
ten bantas pi utgifter som sillan ir pro-
duktiva, bla subventioner till forlust-
bringande statliga foretag; att Gverbe-
manningen i den offentliga sektorn redu-
ceras; samt att minga nu statliga produk-
tionsverksamheter privatiseras.

Ett andra mal ir att liberalisera utrikes-
handeln. Medlen &r frimst en icke Gver-
virderad vixelkurs, en beskattning av
handelssektorerna som inte ir hogre 4n i
annan verksamhet, en avreglering av va-
lutahandeln, och att tullsystemet refor-
meras. Det lngsiktiga (struktur)malet &r
att flytta Gver resurser till handelssekto-
rerna, dvs exportsektorn och sektorer
som konkurrerar med importen utan tull-
skydd, vilket vanligtvis ar jordbruket
(medan den importkonkurrerande indu-
strin skyddas).

Ett tredje (struktur)mal ir att 6ka det
inhemska sparandet och investeringarna.
Detta forutsitter forbéttringar i de tva av-
seenden som nimnts ovan, men detta dr
inte tillrackligt. Dessutom fordras att lin-
derna etablerar marknader som méjliggor
ett Jangsiktigt privat finansiellt sparande
och investeringar, Staten maste ocksi ga-
rantera dganderitt och ett fungerande le-
galt juridiskt system f6r affirstransaktio-
ner, Okade investeringar giller inte bara i
fysiskt kapital, utan dven i humankapital,
vilket bla kriver stérre och effektivare
satsningar pa primir- och sekundirunder-
visning.

Ovan anférda lista pA mal och medel for
SAP ar bara ett forsck att pAminna om de
viktigaste komponenterna; mycket annat
ingdr, men som av utrymmesskil miste
utelimnas hir. Det r ocksé en friga om
“timing and sequencing” i reformarbetet.
En tidigare vanlig uppfattning ir att mak-
roekonomin forst mdste stabiliseras, for
att bana vig for en liberalisering, och som
ett tredje steg, att de strukturella refor-
merna genomfors. Men de olika kompo-
nenternaistabiliseringen, liberaliseringen
och i strukturomvandlingen paverkar var-
andra i ett mycket komplicerat monster
som gOr det omdjligt att se SAP som en
tydlig “trestegsprocess” (Falvey & Kim
[1992]). Det standardprogram som
Virldsbanken och Internationella Valuta-
fonden (Banken och Fonden fortséttnings-
vis) anvinder kan och har kritiserats bla
for att vara alltfor simplistiskt och fore-
sprika fel ordning pa reformerna.

I det féljande kommer jag att diskutera
SAP utan att kritiskt analysera innehéllet
i alla detaljer. Det betyder inte att jag fin-
ner dessa program invandningsfria pa alla
punkter. Diremot ar jag 6vertygad om att

2 Mbjligen kan det faktum att en dummy-va-
riabel for de afrikanska linderna fallit ut signi-
fikant i flera empiriska tviirsnittsstudier av till-
vaxtens bestimningsfaktorer {efter det att ett
flertal andra forklaringsvariabler kontrolle-
rats) tolkas som ett stod for denna hypotes.
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den firdriktning som de syftar till &r rik-
tig, dvs att stabilisera, liberalisera och
indra strukturen i de afrikanska ekono-
mierna. Dessa reformer innebir i stort att
fa till stind en fungerande utitriktad
marknadsekonomi, dir regeringens
frimsta uppgifter ar att korrigera for ex-
ternaliteter, tillhandahélla kollektiva va-
ror (i vid mening) och att stabilisera eko-
nomin, si att privata agenter fir incita-
ment att spara och investera.

Strukturanpassning:
Lingsam process

Mer in ett dussin afrikanska lander pa-
bdrjade marknadsekonomiska reformer
inom ramen for ett SAP for mer 4n 10 &r
sedan; nu har mer én 30 linder i regionen
program i samarbete med Banken och
Fonden. Programmen har utviirderats pa
olika sitt, Faini mfl [1991] har genomf&rt
den kanske mest kvalificerade undersok-
ningen. De har inte bara jamfort olika in-
dikatorer pa ekonomiska framsteg mellan
de linder som genomgér och inte genom-
gir SAP, utan ocks forsdkt kontrollera
for olika utgingsligen och yttre paverkan
under perioden (bytesforhillandet, etc).
Resultaten visar inte p nigra signifikanta
skillnader mellan de tva gruppernalinder.

Virldsbanken sjalv utvirderar konti-
nuerligt processen, senasti IBRD [1994b;
1995] nir det giller de afrikanska lin-
derna. Den gor jimfdrelser mellan linder
i Afrika som den anser skoter program-
men bra, mindre bra och daligt, och fin-
ner ett positivt samband med graden av
resultat, mitt med olika ekonomiska indi-
katorer. Ett problem med dessa jaimféorel-
ser dr att det &r svirt att gdra klara och
miitbara distinktioner mellan insats och
resultat. Det blir Jatt s att programmen
klassas som bra i de linder som har de
bista ekonomiska resultaten. Banken gor
vidare inga kontroller for skillnader i ut-
gangslige och yttre pdverkan av olika slag
(som Faini m{l}. Inte redovisas heller va-
riansen i resultaten mellan linder inom

respektive grupp, vilket gor att signifikan-
sen i skillnaderna mellan grupperna inte
ar sakerstalld.

Banken forhaver sig emellertid inte nir
det giller att hivda bra resultat i de afri-
kanska linderna. Pi vissa omriden,
frimst i friga om liberaliseringsitgarder,
anser den att resultaten ar godtagbara,
bla vad giller avreglering av priser
(framst i jordbruket) och reala devalve-
ringar av tidigare &vervarderade véxel-
kurser, Pa stabiliseringsomradet medger
Banken att framstegen ar sma. Det giller
i forsta hand budgetunderskotten, som i
genomsnitt 6kat under de senaste dren
(medan penningpolitiken stramats at i
flera linder). Nerdragningen pi offent-
liga utgifter och anstillda har generellt
inte lyckats; inte heller breddningen av
skattebasen och effektiviseringen av skat-
teuppborden, Slutligen, vad betriffar de
strukturella reformerna, ser Banken yt-
terst f4 tecken pd reformvilja. Privatise-

3 Begreppet "strukturanpassningsprogram” ir
olyckligt av flera skil. I vida kretsar har SAP
blivit en term det gétt troll i; allt som gir fel i
de afrikanska [anderna skylls pd SAP/Varlds-
banken/IMF, 4ven nér det r klart att grund-
problemen stér att finna i den ekonomiska po-
litik landerna sjilva for(t). SAP ir ocksd en
missvisande term eftersom reformprogram-
met omfattar mycket mer &n en "strukturan-
passning”, Vad SAP i stort sett handlar om ir
att omvandla en ekonomi frin ett indtvind
statlig planekonomi, mot en dppen marknads-
ekonomi; i mingt och mycket en process lik-
nande den som paglr i de forna socialistiska
ekonomierna i 8stra Europa. I det samman-
hanget har man klokt nog undvikit att anvinda
termen SAP, och i stillet anvint beteckningen
"overgingsekonomier”, 1 u-landssamman-
hang torde termen "marknadsekonomiska re-
former” vara bade mer rittvisande och skapa
farre motsitiningar som inte har sin grund i
sakfragor. Fa av kritikerna av SAP ar klart
emot marknadsekonomiska reformer, och de
som ir, har inget trovirdigt alternativ att er-
bjuda till de nuvarande, bevisligen, ineffektiva
ckonomiska systemen i flertalet afrikanska
lander.
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ringen av statliga féretag gdr mycket lang-
samt, liksom dndringari lagstiftningen r5-
rande dganderdtt och andra fér privat
foretagsamhet viktiga reformer.

I de foljande tva avsnitten ska vi disku-
tera tva mojliga forklaringar till att SAP i
de afrikanska linderna varit lingsam,
partiell och med méinga bakslag. Den
forsta ar att regeringarna i de berérda lan-
derna inte vill genomfora en strukturan-
passning. Den andra &r att det stora bi-
stindsberoendet motarbetar de ekono-
miska reformer som bistindet &r tinkt att
underlitta,

Regeringarna vill inte?

Varfor skulle vissa afrikanska regeringar
inte vilja genomféra marknadsekono-
miska reformer? Ar det s att de bara spe-
lar med i reformarbetet inom ramen for
SAP i den minimala utstrickning som be-
hovs for att fa nya 1&n frdn de internatio-
nella crganisationerna och (dirmed) mer
bistdnd frin Sverige och andra bilaterala
givare? Detkrassa svaret kan vara att fler-
talet afrikanska regeringar inte anser det
"[énsamt” for dem sjilva att genomfora
anpassningsprogrammen. En regerings
forsta prioritet ar vanligtvis att bli kvar
vid makten; i det afrikanska samman-
hanget kan SAP-reformerna minska de
sittande regimernas férutsittningar for
detta. Det handlar om SAPs effekter pd
fordelningen, bide 6ver tiden och hori-
sontellt, och osikerhet om den framtida
nyttan av reformerna,

Intertemporal inkomstfordelning och
osikerhet. Strukturanpassning medfor
sillan ndgra omedelbara ekonomiska for-
delar, utan tvirt om ofta hoga kortsiktiga
kostnader i form av minskad produktion i
tidigare skyddade verksamheter, minskad
statlig sysselsattning, okad arbetsloshet
over lag och hogre priser pa importerade
varor. Dessa kortsiktiga kostnader belas-
tar den sittande regimen, bide i politiska
och ekonomiska termer. De intikter som
strukturanpassningen ar avsedd att gene-

rera &r oftast mycket lingsiktiga. Fér en
sittande regering #r det heller inte sjalv-
klart att den fir skdrda &ran av och forde-
larna med de langsiktiga vinsterna.

En ytterligare anledning till oviljan att
reformera kan vara att vissa regeringar
inte tror att SAP leder till tillvixt p4 ling
sikt. De ser sig om och observerar att
andra linder som har haft programmen
sedan 10—-15 ir (tex Ghana och Senegal
men ocksd flera linder i Latinamerika)
fortfarande har knappt mer &n nolltillvaxt
per capita (IBRD {19944, tabell 1]).* For-
modligen féreligger det ocksi stor oenig-
het inom regeringarna (och maktappara-
teni stort) i minga afrikanska linder. Det
faktum att en tredjedel av linderna i re-
gionen haft forédande inbdrdeskrig efter
sjalvstindigheten talar sitt eget sprik.
Det ar knappast realistiskt att anta fran-
varo av starka motsittningar betriffande
den ekonomiska politiken och SAP dven
bland makthavarna i flertalet Gvriga lin-
der. Vid starka motséttningar blir resulta-
tet ofta att inget gors {Bruno [1993)).

Horisontell inkomstfdrdelning. En an-
passning mot en marknadsekonomi inne-
bir ocksa ofrinkomligen en omférdelning
av inkomster mellan olika grupper pA re-
lativt kort sikt. Det ir frimst genom tre
mekanismer som inkomstfordelningen
paverkas: (i) andrade relativpriser, (ii)
omfordelning av arbetsloshet och syssel-
siittning mellan sektorer och (iii) férind-
ringar pa budgetens intikts- och utgifts-
sida.

Avregleringar, devalveringar, nya skat-
ter, privatiseringar och mycket av det 6v-
riga i SAP innebir andrade relativpriser i
ckonomin; det ir ocks ett av huvudsyf-
tena med reformerna. Andrade relativ-
priser innebir férandringar i inkomst- och

4 Hittills finns det inte ett enda afrikanskt land
av nigorlunda storlek och representativitet
som under en lingre period (i) konsekvent fort
en "marknadsvinlig” ekonomisk politik och
(ii) haft en hog och stabil tillviixt, och dirmed
skulle kunna tjana som féreddme.
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formogenhetsfordelning inom landet,
iven detta ofta ett av syftena med pro-
grammen (tex att hdja jordbrukspriserna
och dirmed jordbrukarnas inkomster och
investeringsmdjligheter).

Incitamenten for férdelning av produk-
tion och investeringar mellan olika sekto-
rer piverkas av SAP och dirmed syssel-
sittningen for olika kategorier arbets-
kraft. I flertalet SAP ingir ett krav pi
minskad offentlig sysselsattning, frimst
inom den statliga sektorn i stort {statliga
foretag, parastater, etc), men ocksd i den
centrala administrationen. Ett flertal
andra krav, sdsom avreglerade priser och
reala devalveringar, syftar samtidigt till
att ge starkare incitament f6r produktion
och investeringar i privata sektorer i all-
ménhet och i exportsektorn i synnerhet,
Denna omfordelning av sysselsittningen
paverkar inkomstfordelningen.

Ofta innebir SAP #ven krav pa "bud-
getsanering”, dvs att forstirka budgetens
intdktssida och att reducera statsutgif-
terna. Kraven pa forstirkning av intikts-
sidan giller frimst en effektivisering av
skatteuppborden pd redan existerande
omriden (tex tullavgifter och inkomst-
skatter) och en breddning av skattebasen
(tex varuskatter pd lyxkonsumtionsva-
ror). P4 utgiftssidan giller kraven framst
besparingar i form av reducerat antal sys-
selsatta i den offentliga sektorn och en
minskning av denna sektor ( bla genom
privatisering). Det &r hir de stora bespa-
ringarna gir att géra (men motstindet
storst). Det giller ocksd minskade mili-
tara utgifter och kostnader for diploma-
tisk representation i utlandet. Dessa och
andra omfdrdelningar i budgeten péver-
kar inkomstférdelningen, dven om det
inte gir att generalisera nir det giller ut-
fallet; det beror pa den enskilda regering-
ens prioriteringar.’

Alla regeringar, demokratiska sdvil
som diktaturer, bygger sin maktstéllning
pé vissa grupper i landet, Om de grupper
som far sinkta inkomster och formdgen-
heter p ga SAP utgdr en regerings frimsta

stdd, har den knappast nigra incitament
att genomfora reformerna. I de afn-
kanska linderna ar det ofta politiskt
starka gruppers intressen som hotas,
frimst den urbana befolkningen som fir
hogre livsmedelspriser, anstillda i den of-
fentliga sektorn som hotas av arbetslis-
het, industriidkarna i de skyddade sekto-
rerna och militiren, som ofta prioriterats
i fordelningen av importtillstind (se
Krueger [1993}). De grupper som har
mest att vinna pi programmen, tex bon-
derna och framtida generationer, ar oftast
politiskt svaga b

I kostnads- och intiktstermer kan séle-

SEn inte ovanlig forestilining ar att kraven
mest handlar om Atgiirder som (i) innebir
Okade avgifter fér de fattigaste befolknings-
grupperna (for tex skolutbildning och primér-
hélsovard) och (ii) samtidiga nedskimingar i
de statliga utgifterna for frimst dessa &nda-
mdl. Det ir mbjligt att flera afrikanska rege-
ringar agerat just si (nigon aktuell, tickande
statistik finns inte), men att Banken och Fon-
den skulle "prioritera” dessa omraden finns
inget belagg for. I de fall 54 skett ar det oftast
ett val som landets regering sjalv gjort, efter-
som alternativen framstitt som politiskt
mindre attraktiva; det ar lingt fler och poli-
tiskt starkare gruppers intressen som hotas (se
ovan); annars hade reformema sikert gitt for-
tare.

6 Det finns inga sikra metoder som gir att an-
vinda for att forutse effekten av SAP pi in-
komst- och formbgenhetsfordelningeni ett all-
mint jamviktsperspektiv. De grupper som
ovan angivits som troliga vinnare/fSrlorare ar
naturligtvis inte inbordes homogena och
"drabbas” av effekten av SAP pd en mingd
olika plan, och nettoeffekten — speciellt i ett
lite lingre perspektiv — kan variera frin hus-
hill 6l hushdll. Nigra partiella effekter, tex
for dvertaliga statsanstiillda pd forlorarsidan,
och jordbrukare pi vinnarsidan, torde dock
vara dominerande for just dessa grupper.
Dessa “forsta ordningens™ effekter ir samti-
digt mest synbara och paverkar de politiska
stillningstagandena i ldngt storre utstrickning
in ett stort antal indirekta, "andra ordning-
ens” allmanna jaimviktseffekter.

Ekonomisk Debatt 1995, arg 23, nr 6 451



Peter Svedberg

des sittande regeringar, speciellt i politiskt
turbulenta linder som de afrikanska, for-
lora p& SAP och detta kan vara en anled-
ning till att reformerna gr langsamt. En
friga som vi ska dterkomma till &r om det
gir att fi regeringarna i Afrika att p3-
skynda och férdjupa reformarbetet ge-
nom att fi knyta striktare konditionalitet
till bistdndet; men férst en annan forkla-
ring till varfor SAP gir s& langsamt i de
afrikanska linderna.

Forsvarar bistand
reformarbetet?

Nar det giller bistdndets effekter pi
strukturanpassningen i de afrikanska lén-
derna ir det viktigt att skilja mellan effek-
terna av sjilva bistindet respektive de
villkor (konditionalitet) som knyts till bi-
stindet. Vi borjar med de forsta effek-
terna.

Det huvudsakliga ekonomiska syftet
med bistind p4 kort och medellang sikt ar
att fylla ut de "gap” i de tillvixtbefram-
jande faktorerna i mottagarlandet dir
bristerna 4r stdrst: sparande-, budget-,
valuta- och kunskapsgapen. Malsitt-
ningen pA ling sikt 4r att bistindet ska un-
derlitta for mottagarlandet att minska
dessa gap. Detta ar samtidigt det huvud-
sakliga syftet med SAP; att istadkomma
de reformer i ekonomin som mdjliggsr
tillvixt och dirmed forbittrade méjlighe-
ter for storre inhemskt finansierade inve-
steringar och 6kad export.

I en tidigare artikel (Svedberg {1995])
redovisades ett antal hypoteser om hur bi-
stind kan ge negativa incitament fér mot-
tagarlandet att fora en langsiktigt sund
makroekonomisk politik pa i huvudsak
tre omrdden: ndmligen att (i) forstirka
budgeten, (ii) expandera exportsektorn
och (iii) 6ka det inhemska sparandet och
investeringarna. De empiriska beliggen
dr av varierande kvalitet men styrker
dnd3 farhigorna om bistindets fungibili-
tetistort, sirskilt vad giller inhemskt spa-
rande och investeringar (Boone [1994])

men dven vad betraffar den fiskala disci-
plinen (Svensson [1995]). I den min bi-
stind har negativa effekter pd dessa tre
omraden i ett Iingsiktigt perspektiv, har
det formodligen samma negativa effekter
pa de kortsiktiga incitamenten for rege-
ringarna att genomfdra viktiga delar av
SAP-reformerna,

Inhemskt sparande. Det kanske vikti-
gaste SAP-malet dr att 6ka de afrikanska
lindernas egna investeringar genom dkat
inhemskt sparande, bide statligt och pri-
vat. Detta ir ett av de omriden dir Ban-
ken medger att SAP inte lyckats sérskilt
val. Det inhemska sparandet har minskat
i genomsnitt sedan 1970 Afrika, och spe-
ciellt mycket i de mest bistindsberoende
linderna (Svedberg [1995, tabell 1]). Det
ar darfér anmirkningsvirt att inga fors6k
att analysera varfor gors i Bankens rap-
porter frin senare i&r (IBRD {[1994b;
1995]); allra minst i friga om bistindets
effekter pa incitamenten foér inhemskt
sparande i sdvil den offentliga som den
privata sektorn,

Okat sparande i den statliga sektorn
kan 3stadkommas genom olika kombina-
tioner av stdrre skatteintikter och omfér-
delning fran statlig konsumtion till inve-
steringar. Bida atgarderna ar nistan un-
dantagslost politiskt impopulira och s
linge “sparandegapet” fylls automatiskt
ar frin &r blir incitamenten f6r mottagar-
lindernas regeringar att minska det
svaga. PA kort sikt kan det helt enkelt
straffa sig att fora en langsiktigt sund poli-
tik (vars frukter nuvarande regeringar
indd inte har stora mojligheter att
skdrda) genom att bistindet di dras ner
(de Vylder [1995]). Med andra ord: bi-
stAndet ger negativa incitament for att ge-
nom{dra viktiga delar av SAP.

Det stora bistind de afrikanska }4n-
derna erhillit under dren i form av kon-
cessionella lan har byggt upp skuldbérdor
som i manga fall hor till de stdrsta i viarl-
den (i relation till BNP). Den teoretiska
skuldtjinsten (dvs avtalade rintebetal-
ningar och amorteringar) motsvarar langt
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mer in halften av exportintikterna i fler-
talet afrikanska linder (Tabell I}. Den
faktiska skuldtjansten ir vésentligt lagre,
men #ndd betydande. Skuldtjinsten
minskar utrymmet for statligt sparande
och investeringar. Den péverkar ocksa
privata investeringar negativt, dels genom
att lindernas kreditvirdighet forsimras
av hoga skulder, dels genom att minska
utrymmet fér importerade investerings-
varor (Greene & Villanueva [1991]), Dar-
med motverkas SAP-malet att stimulera
inhemskt langsiktigt sparande och inve-
steringar.

Exportpromotion. Flertalet afrikanska
linder har genomfort reformer som syftar
till att stimulera 6kad export; frimst ge-
nom att devalvera tidigare évervirderade
valutor, Eftersom dessa reformer ér avre-
lativt sent datum ar det mojligt att effek-
ten pa exportvolymen &nnu inte hunnit
materialiserats, Men det kan ocksé vara
sdattbistindet harapprecierat (jaimvikts-)
viixelkursen till en nivi som motverkar en
okning och diversifiering av exporten.
Nigra mer rigordsa test av denna hypotes
finns inte, men dtminstone en ir under ut-
arbetning (Svedberg, Olofsgird & Lafti-
pour [1995]). Sannolikheten fér att bi-
stindet de facto har apprecierat jaimvikts-
vixelkursen (den sk hollindska sjukan)
och dirmed motverkat ett av SAP-mi-
len — att styra resurser till exportsektorn -
ir storst i de linder dir bistindet ar
mycket stort i forhallande till exportintik-
terna, frimst Guinea-Bissau, Etiopien,
Tanzania, Mozambique och Uganda (Ra-
detzki & Svedberg [1995]).

Striktare konditionalitet?

Vi har ovan diskuterat tvi mojliga forkla-
ringsmodeller till att SAP i ndstan alla afri-
kanska lander gitt mycket langsamt, be-
grinsats till de reformer som ar politiskt
littast att genomféra, och att det ofta blivit
bakslag. Den forsta giller SAPs effekter
pa inkomstfdrdelningen, bade intertem-
poralt och horisontellt. Den andra forkla-

ringsmodellen var att sjilva bistindet ger
negativaincitament for att reformera. Fra-
gan ar di om férindrad konditionalitet fér
fortsatt bistind kan ge bittre resultat i
friga om dkade anstrangningar for bud-
getsanering, exportpromotion, inhemskt
sparande ochinvesteringar. Det ir framfor
allt pa fem omraden som det finns méjlig-
heter att paverka takteni SAP genom for-
andringar i konditionaliteten.

1) Ex post-konditionalitet

IBRD och IMF har sedan linge forstkt
paverka de afrikanska landernas ekono-
miska politik (och takten i SAP) genom
sk exante-konditionalitet. Bide morot
och piska har anvints. Krav pd konkreta
reformer har stillts som forutsittning for
nya 1an (moroten) och utlovade lan har
dragits in ndr reformerna uteblivit. (pis-
kan). Men det vanliga ir att karusellen
fortsitter att snurra. Nar 1an dragits in tas
nya forhandlingar omedelbart upp och re-
geringen lovar att skota sig béttre nésta
ging. Nya lan beviljas och en del av re-
formarbetet Aterupptas, men oftast
mycket halvhjartat, och nir det blir for
politiskt kansligt, backar regeringen igen.
Zambia ir ett utmiirkt exempel pd hur
detta spel kan pégd under mer &n 10 ar (se
Adam m fl [1994b]), men det finns fler.

Banken och Fonden medger inte girna
oOppet att deras f6rs6k att styra den eko-
nomiska politiken i de afrikanska lin-
derna genom ex anfe-konditionalitet med
fa undantag varit resultatslosa nir det gil-
ler strukturella reformer. Daremot har
man medgivit detta mer indirekt genom
att borja tala om att inféra s k ex post-kon-
ditionalitet. Med denna term avses att lin
kopplas till faktiskt uppvisade resultat pa
vissa stipulerade omréiden.?

En fordel med expost-konditionalitet

7 Det foreligger inte nigon enighet om vad
ex post-konditionalitet innebir exakt, men be-
toningen ligger i att kraven p faktiska resultat
skiirps.
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ar att den ger bittre incitament fér refor-
mer som verkligen leder till resultat, inte
bara reformer for kravens skull. Ett ex-
empel kan illustrera detta. Tidigare har
ett stindigt dterkommande krav varit att
linderna ska devalvera sina {oftast) Gver-
virderade vixelkurser for att pa sd sitt
stimulera exporten. Manga linder har
gjort detta, men samtidigt har nigra in-
fort nya avgifter pA exportproducenterna
som minskat incitamentet att 6ka produk-
tionen. Om kravet ir att 6ka exportvoly-
men med x procent under en 5-4rsperiod,
miste regeringarna se till den totala effek-
ten av olika Atgérder som paverkar expor-
torerna. Man kan di inte forfuska refor-
merna pi samma sitt genom att neutrali-
sera en viss insats med andra motver-
kande atgirder.

En annan fordel ar att den mu mycket
tidskrivande och omstindliga dialogen
mellan de internationella organisatio-
nerna och de afrikanska regeringarna kan
forenklas. I stallet for att férhandla om ett
odndligt antal detaljreformer som maste
tilt for att t ex minska det primiira budget-
underskottet, kan milet sittas i form av
ett resultat pd en minskning med y pro-
cent under en 3-irs period; en forenkling
som kan spara bade tid, kostnader och
mycket knapp administrativ kapacitet.

En relaterad fordel ar att besluten da
fors nirmare de berérda myndigheterna i
mottagarlinderna. Ofta ér det inte tek-
nisk kunskap om hur man reducerar ett
budgetunderskott som saknas utan moti-
vationen att genomfora politiskt svara re-
former. Om kraven stills i form av uppvi-
sat resultat, utan detaljreglering, ar for-
modligen flertalet regeringar i de afri-
kanska landerna kapabla att 3stadkomma
detta — om nu viljan finns och/eller hoten
om uteblivna 1an och bistind &r trovir-
diga (se nedan) - bade effektivare och po-
litiskt bittre anpassat till omstindighe-
terna i det enskilda landet. De afrikanska
regeringarnas "dgande” av reformerna
blir stérre och dirmed deras vilja att ge-
nomfora dem. Att fa sig tilldelat ett detal-

jerat program - som nu ofta ar fallet - &r
knappast befrimjande for samarbetsvil-
jan.

Problemen med ex post-konditionalitet
ar i huvudsak tva. Det forsta ar av kon-
traktsteoretisk natur. Flertalet resultat-
indikatorer paverkas av méanga faktorer
som den sittande regeringen inte med
bésta vilja kan kontrollera, tex bytesfor-
héllandet och vidret, Det riskerar att bli
eviga dispyter mellan givare och motta-
pare om inre respektive yttre faktorers re-
lativa roll for ett givet resultat. Detta pro-
blem bor dock inte vara oldsligt; under se-
nare tid har vi lirt oss atskilligt inom den
sk principal—agent-litteraturen om hur
"optimala” kontrakt kan skrivas under
osikerhet om olika agenters ansvar for ett
givet resultat (se Svensson {1995) for en
tillimpning pi bistindsomradet). Det
andra problemet giller trovirdigheten i
konditionaliteten.

2) Trovdrdighet

Grundorsaken till att de afrikanska rege-
ringarna inte genomfort SAP mer resolut
ir, som vi redan konstaterat, formodligen
att det foreligger ett starkt motstind
bland makthavarna i flera av linderna.
Men det handlar &ven om trovirdigheten
i hoten om uteblivna lan. Att denna ér li-
ten ligger i det faktum att de internatio-
nella organisationernas (frimst Bankens)
existens till stor del bygger pi att det finns
problem i de fattigaste linderna, S4 linge
dessa problem finns miste Atminstone
Banken fortsitta att 13na ut pengar; det ar
dess ldngsiktiga mandat, den kan inte
lagga ner hela verksamheten i Afrika
(Rodrik [1995]); och detta vet motta-
garna.

De internationella organisationerna
kan givetvis bestraffa ett enskilt afri-
kanskt land kortsiktigt genom att dra in
alla 1an; det har man gjort flera ganger.
Problemet ir att om linen uteblir under
en langre period leder detta till ekono-
miskt och politiskt kaos i det "drabbade”
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landet. I minga av de linder som nu inte
driver SAP tillriackligt framgéngsrikt, ir
beroendet av 1an och bistind kompakt.
Om ldnen och bistdndet upphor helt un-
der en langre tid skulle budgeten uppvisa
ett mycket stort underskott och inflatio-
nen &ka dramatiskt, [ flera linder skulle
investeringarna falla under den nivd som
behovs for att ersitta kapitalforslitningen
(som Banken uppskattar till ca 13 procent
av BNP). De egna valutaintikterna skulle
i vissa fall knappt ricka till att importera
den mat som nu stdrre delen av statsbe-
folkningen konsumerar. Detta vet de in-
ternationella organisationerna och det
har hittills gjort det omdjligt for dem att
verkstilla hoten om helt uteblivna 1in un-
der en lingre period; och detta vet de afri-
kanska regeringarna, vilket gor att de kan
ignorera hoten. Ett av bistdndets moment
22. Detta trovirdighetsproblem loses inte
genom en Overgdng frin exante- till
ex post-konditionalitet.

3) Selektivitet

For att hoten om uteblivna lan/bistind
ska blir trovirdiga ar det férmodligen
nddvindigt att infora en strikt selektivi-
tetsprincip och att givarna kompromiss-
16st hiller fast vid denna. Med selektivitet
menas att om ett land inte uppnér de re-
sultat som stéllts som villkor, avbryts fort-
satta 1an/bistind med omedelbar verkan.
Och nya lan/bistind ges inte forrén rege-
ringen i mottagarlandet uppnatt de resul-
tat som en ging stilldes som krav, In-
férande av ex post-konditionalitet kombi-
nerad med strikt selektivitet skulle dar.
med utgdra en kraftfull sporre att verkli-
gen genomfdra reformer som leder till re-
sultat,

Problemen med en kompromissls an-
vandning av selektivitetsprincipen i Ban-
ken och Fonden (och eventuellt av de bi-
laterala givarna; se nedan) ir uppenbara.
For det forsta, kan det internationella gi-
varsamfundet acceptera att befolkningen
i de lander vars regeringar inte uppfyller

konditionaliteten utsatts for de konse-
kvenser som ett helt uteblivet bistdnd un-
der en langre tid innebér? Risken att det
ekonomiska kaoset i de linder som "se-
lekteras bort” leder till inbdrdeskrig mel-
lan parter som sliss om den krympande
kakan &r inte negligerbar. Férmodligen
skulle det ocksad medfora att den knappa
kapitalstock som finns snabbt deprecie-
ras; det galler fysiskt sivil som politiskt/
socialt och humant kapital. Dirmed
skulle utgngsliget for framtida reformar-
bete forsvaras drastiskt, Om kravet dess-
utom ir att inga nya 1an/bistind utgér
forran regeringen uppvisar de erforder-
liga resultaten, och dessa — itminstone pa
kort och medellang sikt — 4r beroende av
bistind, kan det ta mycket 1ang tid innan
resultaten uppnas.

Samtidigt ger konditionalitet utan tro-
virdiga hot alltfor svaga incitament for att
genomfdra reformerna mer resolut — det
visar erfarenheterna frin de senaste
10-15 dren klart. Vissa modifieringar
kan dock vidtagas fér att mildra konse-
kvenserna. En &r att undanta lan och bi-
stind som &r inriktat pd sociala sektorer,
men problemet ar att givarna aldrig kan
styra bistind till precisa dndamél; genom
fungibilitet kan mottagarna alltid piverka
var bistAndspengarna hamnar i slutindan,
Den andra modifieringen &r att "hotet”
inte knyts till plétsligt och totalt uppho-
rande av allt 1dn och bistind, utan till en
nedtrappning med x procent om de stipu-
lerade resultaten inte uppnds. Eventuellt
kan man gi annu lingre, tex genom att
utlova dkat bistind (alternativt storre
skuldlittnader) vid uppndende av resultat
utdver minimikraven. En sidan modell
skulle ge helt andra incitament fér verk-
ligt reformarbete jaimfort med den nuva-
rande (dar mycket av bistdndet utgr for
att fylla givna "gap”, och ju storre dessa
ar, desto mer bistdnd). En avgorande sva-
righet med denna “incitamentbaserade™
modell dr att den fSrutsatter en nirmast
total koordinering av 1in och bistind mel-
lan alla parter pi givarsidan.
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4) Givarkoordinering

Hittills har den konditionalitet Banken
och Fonden anvint sig av ofta urholkats
genom att samordningen (koordine-
ringen) med de bilaterala givarna varit li-
ten eller obefintlig. Nir de internationella
organisationerna instillt 1an till foljd av
uteblivna eller férfuskade reformer, har
de "drabbade” landerna ofta kunnat fort-
satta som tidigare med hjilp av bilateralt
bistand. Ett tydligt exempel ir Tanzania,
som under en lang rad av ir p4 1980-talet
inte hade nigot samarbete med Fonden,
men dir ett generdst bistind fran framst
Sverige och andra skandinaviska lander
mdjliggjorde for den tanzaniska rege-
ringen att skjuta upp de reformer som
indi senare pibodrjades (Adam mfl
[1994a]). Ett mer nirliggande exempel ar
att nar Fonden 1994 instillde alla 1an tiil
Centralafrikanska Republiken, Kame-
run, Niger, Kongo och Gabon, tog Frank-
rike udden av denna Atgird genom att
fortsatta stddja dessa landers destruktiva
ekonomiska politik (The Economist
[1995]).

Under de senaste iren har emellertid
en 0kad samordning skett pa olika omr-
den. Nir det giller betalningsbalansstod
har en formell samordning skett inom ra-
men for det sk Special Program of Assis-
tance., Under Bankens ledning har gi-
varna ocksd gitt samman i sk Consulting
Groups dir enskilda mottagarlinders
ekonomiska politik diskuterats och vissa
gemensamma krav stillts for fortsatta lin
och bistind. Skuldomférhandlingarna
inom den sk Parisklubben ir ytterligare
ett forum dir givarna i mangt och mycket
stallt gemensamma krav pa lindernaj Af-
rika. Dessutom har flera bilaterala givare
stallt kravet —ibland utan formella avtal -
pa mottagarlinderna att de méiste nd en
overenskommelse med IBRD/IMF fér att
bistindet ska fortsitta/Gka/hillas pd
samma nivi, etc.

Men koordineringen omfattar langt
ifran allt bistind och alla givare. Det be-

ror troligtvis pd att ingen part &nnu riktigt
pé allvar vill koordinera allt bistind. De
enskilda bilaterala givarna har ofta olika
motiv for sitt bistdnd till ett enskilt land
och en strikt samordning minskar det
egna mandverutrymmet. Mottagarlin-
dernas regeringar har begransat intresse
av att bistindet koordineras; det minskar
deras moéjligheter att féra en “sjilvstin-
dig” ekonomisk politik.

Nar det giller de europeiska linderna,
som stir for merparten av bistdndet till
Afrika, ir det dock mdjligt att utvidg-
ningen och férdjupningen av den Euro-
peiska Unionen bide mojliggdr och forut-
sitter en béttre samordning mellan de
europeiska givarna. En vixande andel av
dessa linders bistind kommer férmodli-
gen att g "via Bryssel” och kraven pa
konvergens i de bilaterala bistindsvillko-
ren kan komma att 6ka. Men det fordras
ocksi en nirmare samordning med de in-
ternationelia organisationerna och hittills
har EU-Kommissionen och Banken/Fon-
den ofta gitt pa kollisionskurs.

5) Mottagarnas dgandekdnsla och
delaktighet

Ex ante-konditionalitet har hittills visat
sig vara ett alltfor klent instrument nar det
giller att piverka SAP-processen. Ett
mdjligt alternativ (eller komplement) till
ex post-konditionalitet och selektivitet ar
nya "mordtter”; att bistAndet dndras si att
mottagaren fir 6kade incitament att ge-
nomféra reformprogrammet; att motta-
garnas dgandekiinsla for reformerna ~och
dirmed delaktighet — dkar. Ett shdant sitt
ir att bistdndet omformas si att den kost-
nads- och intdktskalkyl som ligger bakom
den nuvarande oviljan att reformera dnd-
ras till det bittre for sittande regimer.

De langsiktiga vinster som SAP tros
vara forknippade med kan givarsamfun-
det inte gbra mycket for att paverka. Man
kan forsoka Overtyga om att vinsterna
verkligen uppstir och att de kommer att
delas dven av de grupper som forlorar pa
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kort sikt och ddrfér 4r motstandare till re-
formerna. Men det gir inte att utstilla
ndgra troviardiga garantier; speciellt inte i
frigan om vilken framtida regering som
far skorda de eventuella vinsterna,

Vad givarna kan géra #r att kompen-
sera de politiskt starka grupper som forlo-
rar pa en omliggning av den ekonomiska
politiken i det korta perspektivet. Nir det
giller den urbana befolkningen handlar
det framst om livsmedelspriser. Bistind
kan anvindas for att finansiera livsme-
delssubventioner, men di gir de hoj-
ningar av matpriserna som ofta ir néd-
vindiga for att inhemska producenter ska
fa incitament att producera mer, om intet.
Nir det giller 6verbemanningen i den of-
fentliga sektorn har bistind redan anvints
(indirekt) for att betala avgingsvederlag,
men detta system har inte varit sdrskilt
lyckat enligt Bankens erfarenheter. Pro-
blemet ir inte "bara” att kompensationen
i flera avseenden motverkar de syften
man vill uppni med SAP.

For det forsta ar det ingenting det en-
skilda givarlandet eller IBRD/IMF kan
gora pa egen hand; det fordras strikt sam-
ordning mellan alla parter. For det andra
ar det mycket svart att klart identifiera de
grupper och personer som ér férlorarna. I
hopp om att fi bistAndspengar ir risken
att flertalet invanare i landet raknar sig
som foérlorare och kriver kompensation.
For det tredje finns inga garantier for att
de "kompenserade” grupperna inte tar
tillbaka sina positioner nir bistindet vil
utgitt.

En ytterligare osikerhetsfaktor ar hur
reformviljan kommer att piverkas av den
demokratiseringsprocess som pagir i Af-
rika. Ett 30-tal linder har haft mer eller
mindre fria val och 4tminstone i nigra fall
har den sittande regeringen accepterat ett
valnederlag och limnat 6ver makten. In-
forandet av demokrati och — framfor allt -
respekt for manskliga rittigheter har ett
virde i sig, men dirmed 4r det inte sagt
att demokrati kommer att underlitta de
ekonomiska reformerna.

Frgan om hur det ekonomiska reform-
arbetet paverkas av dverging till demo-
krati i tidigare enpartistater ir hittills
mycket sparsamt belyst p ett systema-
tiskt sitt. Vi kan dock konstatera att de
mest lingtgiende anpassningarna mot en
utdtriktad marknadsekonomi skett i ett
dussintal asiatiska linder under perioder
med starkt auktoritira regimer. I Latin-
amerika &r sambanden mindre entydiga;
flertalet linder har genomfort langt-
giende reformer, men under mycket olika
typer av regeringar (Bruno [1993]).

Den brickliga demokrati som inforts i
ett antal afrikanska lander dr av alltfor
sent datum for att méjliggdra en utvirde-
ring. Vad man & ena sidan kan férviinta
sig dr att den breda politiska forankring
som behovs for att genomdriva radikala
reformer i en demokrati kommer att for-
droja reformarbetet. A andra sidan 4r det
mojligt att om flera maktgropper fir infly-
tande pa processen kommer fler att kéinna
sig delaktiga i besluten, vilket kan under-
litta reformerna. Vad nettoeffekten blir
kan ingen mer &n spekulera om.

Frigan ir ocksi hur ett demokratiskt
styrelseskick paverkar forutsittningarna
for tillvixt i ett langre perspektiv. Erfa-
renheterna frin andra delar av virlden
geringa entydiga svar. Sambandet mellan
politiskt system (eller graden av demo-
krati) och ekonomisk tillviixt ar svagt och
det 4r svArt att siga hur stark kausaliteten
i respektive riktning ér. En Oversikt av
den mycket omfattande litteraturen pi
omradet (Haggard & Webb [1993]) ut-
mynnar i slutsatsen att de ekonomiskt
mest framgingsrika utvecklingslinderna
sillan varit demokratiska, men ocksj att
de simsta ekonomiska resultaten uppvi-
sas av auktoritirt styrda linder. Linder
med hogre grad av demokrati har mindre
spridning i de ekonomiska resultaten,
men genomsnittet 4r inte hogre n for de
auktoritirt styrda landerna. Denna slut-
sats indikerar att det ir den forda ekono-
miska politiken som avgdr resultaten,
mer dn hur besluten ar fattade.
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Framtida bistind till Afrika:
Vilka iér alternativen?

Ingen afrikansk regering har hittills pa
eget initiativ valt att genomfora radikala
marknadsekonomiska reformer. Kontras-
ten till absoluta flertalet linder i Asien
och Latinamerika &r sldende. I dessa lin-
der har bistdndet varit fdrsumbart (se Ta-
bell I) och "konditionalitet™ har inte spe-
lat ndgon avgorande roll; reformerna har
regeringarna sjilva initierat. I den man
begransade ekonomiska reformer genom-
forts i de afrikanska landerna ir de nastan
uteslutande ett resultat av patryckningar
fran givarsamfundet.

Att det inte finns ndgon stark politisk
vilja hos de afrikanska regeringarna (de-
mokratiska eller ej) att genomféra de
ekonomiska reformer som utgdr nédvin-
diga forutsittningar for tillvaxt stiller bi-
stdndsgivarna infor oerhort svira avvig-
ningsproblem. Nir det géller den fram-
tida politiken har man i princip tre alter-
nativ att vilja mellan, och inget ar odelat
tilitalande.

Ett alternativ ér att fortsiitta ungefir
som tidigare, dvs att betala ut bistind och
l4n utan nigra skiirpta krav pd resultat
och trovirdiga hot om avslutning. Risken
dr di stor att "utvecklingen” i de afri-
kanska linderna under det nirmaste de-
cenniet blir som under perioden
1980--1995: ingen tillvixt per capita, smi
eller inga forbittringar vad betriffar ut-
bildning och hilsolige, och — inte minst -
fortsatt dkat bistindsberoende. Detta al-
ternativ verkar dock inte lingre vara ak-
tuellt av det enkla skilet att bdde de inter-
nationella organisationerna och ett flertal
bilaterala givare bérjat trottna pa bristen
pa framsteg i de afrikanska linderna och
redan aviserat stora nedskirningar i voly-
men [An/bistand.

Det andra alternativet, som denna arti-
kel till stor del handlat om, &r att med
hjilp av ex post-konditionalitet, strikt se-
lektivitet och bittre givarkoordinering ge
de afrikanska regeringarna starkare inci-

tament att gi visentligt fortare fram i det
ekonomiska reformarbetet. Det finns
inga garantier for att detta ska lyckas och,
som vi redovisat, problemen &r méinga.

Det tredje alternativet &r att fasa ut det
bistind som syftar till lingsiktig tillvaxt
och fattigdomsreducering. I stitlet for tra-
ditionellt projekt-, program- och sektors-
bistdnd fran stat till stat kan bistandet in-
riktas pA andra, mer kortsiktiga, mal én
tillvaxt, Det kan tex vara frigan om kata-
strofbistind, hjalp till flyktingar, stod till
enskilda bistindsorganisationer (NGOs)
och annat humanitért bistind. Detta al-
ternativ har &nnu inte diskuterats 6ppet
inom givarsamfundet, men om reform-
oviljan och den ekonomiska kriftgingen
fortsitter som hittills i Afrika lar det ak-
tualiseras inom en inte alltfér avligsen
framtid.

Sveriges val

I franvaro av formell och lingtgiende
samordning mellan flertalet parter pa gi-
varsidan, hur ska ett enskilt givarland som
Sverige forhlla sig till de tre huvudalter-
nativ fér den framtida bistindspolitiken
som star till buds? Om man (i) accepterar
slutsatsen att den egna reformviljan hos
de afrikanska regeringarna generellt ar
alltfér svag och samtidigt (ii) valjer att
hilla fast vid att det frimsta malet for bi-
stdndet ska vara att frimja langsiktig till-
viixt och (iii) tar detta mal pa allvar, fore-
faller det andra alternativet vara det enda
mdjliga.

Om Sverige fortsittningsvis unilateralt
stdller krav pa resultat och gor dessa tro-
virdiga genom selektivitet, vilka effekter
och reaktioner kan man da forvinta sig?
Kan ett enskilt givarlands val av bistdnds-
politik fa ndgon betydelse for helheten?

Forst maste man konstatera att dven
om Sverige ir bland de st&rsta bilaterala
givarna i flera afrikanska linder, utgor
vart bistind inte mer n 15—20 procent av
totalen i nigot enskilt land. Ett eventuellt
avbrytande av det svenska bistindet till
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ett land innebir dirfor ingen katastrof {6r
regeringen dir, tminstone inte direkt.®
Indirekt kan effekterna méjligen bli bety-
dande. Farhigan att den svenska politi-
ken ska sprida sig till det Gvriga givarsam-
fundet kan gora en regering mer benégen
att paskynda reformarbetet.

Men dven om s inte blir fallet finns det
effektivitetsskil som talar for att infora
ex post-konditionalitet och selektivitet.
Om mélet dr att frimja tillvixt, och ett
mottagarlands regering inte genomfér de
reformer som utgdr forutsittningarna for
tillviixt, blir bistindet dit bortkastat. Vi
kan di omfordela detta bistdnd till nigot
annat land som visar mer reformvilja. P34
s satt kan ett givet bistindsbelopp ge
stérre avkastning pid malvariabeln till-
viixt; bistdndet blir effektivare. Varje bi-
stAndskrona till ett enskilt land har en al-
ternativkostnad, vilket ibland gléms bort.

Ex post-konditionalitet och selektivitet
&r inte de enda till buds stiende medlen
for att effektivisera bistindet. Vi kan
ocks& ge mottagarlinderna starkare inci-
tament for att anvinda vart bistind mer
effektivt genom férindringar pd utbudssi-
dan.

Battre planerade projekt med klara
malsittningar som kan utvirderas med
vetenskapliga metoder #r en Onskvird
reform.® Storre krav pi lokalt deltagande
bide finansiellt och personellt och klara
avtal om nir bistandet till olika verksam-
heter ska avslutas skulle ge mottagarsidan
anledning att forséka prioritera hardare
bland bistindsverksamheterna; att satsa
pé kvalitet snarare in kvantitet. I de mest
bistindstita linderna innebir detta dven
att volymen p bistindet maste dras ner.
Ett slopande av de sk landramarna skulle
formodligen ocksé frimja syftet att hdja
kvaliteten. Man kan ocksd ansla en storre
del till verksamheter som stodjer den pri-
vata sektorn i mottag. rlinderna, dar bi-
stindet utgdr pd mer marknadsmassiga
villkor; inte som ren giva. Det ir ocksi
mdjligt att man ska 6verge hela tanken pa
bistdnd till direkta produktionsverksam-

heter och koncentrera sig pa att stédjare-
formprocessen pa olika satt (se Svedberg
mfl{1994]).10

Avslutande kommentarer

Trots ett kraftigt vixande bistand har den
ekonomiska tillvixten i flertalet afri-
kanska lander minskat decennium fér de-
cennium under de senaste 30 dren och ar
nu negativ for Afrika (s6der om Sahara)
som helhet. Ogynnsamma "yttre” om-
stindigheter har bidragit till detta, men i
det stora flertalet afrikanska linder ir
grundorsaken otvetydigt den missriktade
ekonomiska politik som for(t)s (se Ghura
[1995] for nya empiriska beligg). Det ar
litt att konstatera att med denna politik
har bistdnd inte haft nigra utsikter att bi-
dra till tillvixt och social utveckling.

Det ir ocksd latt att identifiera den
dvergripande losningen: att den ekono-
miska politiken dndras s3 att de tillviixtbe-
frimjande forutsittningarna etableras.
Det verkligt svira dr att finna recept pa
hur denna forindring ska Astadkommas
nir tillracklig reformvilja saknas hos fler-
talet afrikanska regeringar.

Inférande av expost-konditionalitet
och strikt selektivitet (som garanterar tro-
virdigheten i hoten om uteblivna lan/bi-
stdnd) i mer konsekvent koordinerade
former forefaller vara den fraimsta mojlig-
heten givarsamfundet har att driva pa re-

8 En slags informell selektivitet har praktise-
rats av Sverige nyligen di bistindet till
Lesotho drogs in pga brist pA resultat.

% Se Adam m fl [1994a; 1994b], Behar & Lun-
dahl [1994] och Svedberg m fl [1994] fér ménga
exempel pa brister i dessa avseenden i det av
SIDA handlagda bistindet till Tanzania, Zam-
bia, Nicaragua och Guinea-Bissau,

En del av de senare férslagen ir under ut-
redning i det nya Sida och nir dessa utred-
ningar blir klara finns det anledning att iter-
komma med en niirmare analys av de problem
och konsekvenser eventuella nyordningar kan
komma att ge upphov till.
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formarbetet. Men det ar dnda pa inget
sitt sjalvklart att Sverige ska vilja detta
alternativ. De ekonomiska och politiska
konsekvenserna av abrupt eliminerat bi-
stdnd i starkt bistindsberoende linder
kan bli mycket allvarliga, speciellt om
flera givare agerar unisont. Det r ocksi
en friga om respekt for linders suveréni-
tet; hur lAngt kan bistandsgivare gé for att
tvinga” regeringar att féra en viss ekono-
misk politik (en friga som ar alltfor kom-
plicerad for att kunna analyseras niirmare
hir)?

andra sidan innebir alternativen—att
fasa ut det lingsiktiga bistindet respek-
tive att fortsitta som tidigare — att bistan-
det inte kommer att bidra till tillvaxt; att
detta mal i realiteten dverges (iven om
det formellt kvarstir). Att ge upp f6rsd-
ken att bidra till att 1ingsiktigt forbattra
levnadsvillkoren for de fattigaste befolk-
ningsgrupperna i de fattigaste linderna (i
Afrika), &r att dverge den Overgripande
mélsittning som det hittills ratt stor enig-
het om, bade politiskt och bland en bre-
dare allménhet, i Sverige.
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