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FORORD

4 ifragasitter att staten under de forsta decennierna efter sjalv -

stindigheten i det stora flertalet u-linder gavs en orimligt

omfattande och vittforgrenad roll pd bekostnad av marknaden,
den privata sektorn — och det civila samhallet. Det ar samtidigt uppenbart
att inget samhalle kan utvecklas utan en effektiv stat som inte bara ser till
marknaden utan ocks3 till utvecklingens mal: manniskors vilfard. Lang-
siktig utveckling forutsitter sdvil en effektiv stat som val fungerande
marknader. Stat och marknad stdr inte i ett enkelt motsatsférhallande till
varandra.

Det senaste drtiondet har varit strukturanpassningarnas och system-
skiftenas artionde. Frigan om statens respektive marknadens roller i
utvecklingsprocessen har sttt i centrum for utvecklingsdebatten. Arbets-
gruppen stat och marknad har haft till uppgift att utifrdn en analys av
statens och marknadens roller diskutera hur bistdndet bor se ut och vilka
konsekvenserna bor vara for SIDA, generellt och inom olika sektorer.

Arbetsgruppen har studerat saval statens forandrade roll i ekonomin
som statens respektive den privata sektorns och marknadens roller inom
enskilda sektorer. Tyngdpunkten har legat pd det ekonomiska omrédet,
dar forandringarna for statens del ar visentligt storre 4n vad giller den
fysiska och sociala infrastrukturen. Att utveckla de senare bor forbli for
staten grundliggande funktioner. De dr en forutsittning for lingsiktig
ekonomisk utveckling, samtidigt som infrastruktur inte kan utvecklas
utan en fungerande ekonomi. Ett genomgdende tema dr marknads-
ekonomins behov av fungerande institutioner och regelverk.

Ett centralt tema dr ocksd att bistdndsanalysen méste vidgas till att pa
ett mer konsekvent sitt omfatta férutsittningarna for bistdnd och de
underliggande betingelserna for det enskilda programmet eller projektet.
Det langsiktiga mélet — att varaktigt hoja de fattiga folkens levnadsniva
— kan inte nds med mindre 4n att u-landsekonomierna utvecklas pé satt
som forbattrar villkoren for alla grupper. Det dr forst dd den egna
ekonomin utvecklas som landet pa ett varaktigt sitt kan bygga ut
hilsovard, undervisning, miljovard etc. Det forutsatter i sin tur att den
egna formdgan till utveckling forbattras. Hog prioritet mdste ges at
uppbyggnad av institutioner och inhemsk kapacitet. Manga av bistdndets




misstag har berott pa att detta pa ett alltfor mekaniskt sitt setts som
losningen p4 allehanda problem i det enskilda landet. Endast genom en
torbattrad analys av statens och marknadens respektive roller och
institutionella férutsattningar kan de stindigt hotande tendenserna till
fordjupade bistindsberoenden brytas.

Inget samhalle kan reduceras till stat och marknad, eller till offentlig
och privat sektor. Det civila samhillet med dess mingfald av organisatio-
ner och intressegrupper utgor en fundamental dimension, som for sin
utveckling forutsitter framvixten av demokrati och respekt for mansk-
liga rittigheter. Arbetsgruppen anser dock att denna dimension ligger
utanfor ramen for denna studie.

I en skdrningspunkt ligger frégan om ”god samhillsstyrning” (good
governance), dvs frdgan om hur makten i ett samhalle utévas i syfte att
astadkomma ekonomisk och social utveckling. Att bidra till att institutio-
ner f6r god samhillsstyrning byggs upp utgor forvaltningsbistindets
centrala uppgift, och ar ett centralt inslag i stora delar av det bistdnd som
utgdr genom SIDA. Av analysen i denna studie foljer att uppgiften maste
ges hogsta prioritet.

Inte heller miljo- och genderfrigor, for utvecklingen avgérande fra-
gor, ligger inom ramen f6r denna studie. Vimenar dock att mojligheterna
till en barkraftig utveckling som tillgodoser kvinnors sivil som mins
intressen forbattras i takt med att ett samhalle utvecklar god samhills-
styrning 6ver en 6ppen, marknadsbaserad ekonomi som genom stadig
produktivitetsutveckling férmar bryta fattigdomens onda cirkel och
skapa de resurser som krivs for utbyggnad av vilfarden.

Arbetsgruppen inledde sitt arbete under hosten 1991 genom att be
samtliga byraer och bistdndskontor att analysera sin sektor respektive sitt
land ur ett reformperspektiv. Under 1992-93 hélls sedan en seminarie-
serie om olika aspekter av forandringsprocessen, med exempel frin
sektorbyrder och programlinder. Ijuni 1992 samlade SIDA forskare och
reformpolitiker for en diskussion om staten och marknaden baserad pa
artiklar som senare gavs ut i boken ” Redefining the Role of the State and
the Market” (SIDA, 1992). Under viren 1993 arbetade SIDAs byrier
vidare med att i fram de sektoravsnitt som ingdr i denna skrift.

Arbetet 1 gruppen har letts av avdelningschef Borje Ljunggren. Sekre-
terare har varit Torsten Wetterblad, Planeringssekretariatet, och Eliza-
beth Narrowe, Regionsekretariatet for Asien och Mellanostern. Alla
SIDAs sektorbyrder har varit representerade genom: Ingemar Gustafs-
son, Undervisningsbyran, Amalia Garcia-Thirn/ Christer Holtsberg,
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Naturbruksbyrin, Hallgerd Dyrssen/Anton Johnston, Forvaltningsbyran,
Goran Dahlgren, VL/Hilsobyrén och Sven Ake Svensson/ Mikael Soder-
back, Infrastrukturbyran. Gruppen har dessutom fétt stod av konsul-
terna Allan Gustafsson, som bidragit med en studie om den ekonomiska
krisen i Afrika och Gabor Bruszt. Berit Lindberg har bistitt med adminis-
trativ samordning och manusarbete.

Arbetsgruppen vill betona att diskussionen om staten och markna-
dens roller i u-landsekonomierna ir en pigdende process dir l6sningarna
ser olika ut i olika linder beroende pa de specifika forutsittningar som
finns. Viktiga erfarenheter att bygga vidare pa har dock vunnits under de
gangna decennierna. Vivet mer om utvecklingens och underutvecklingens
mekanismer. Vir forhoppning dr att denna rapport kan utgora ett
underlag for en fortsatt och fordjupad diskussion om hur bistandet pa
basta satt skall utformas for att p4 ett effektivt satt stodja de djupgéende
forandringsprocesser som pdgér i mottagarldnderna.

Fattigdomsbekiampning ir, och bér forbli, bistdndets viktigaste mal.
Vi vill se denna utredning som ett bidrag, frdn delvis nya perspektiv, till
diskussionen om forutsittningarna och medlen. Efter ett decennium av
fokus pd stabiliserings- och strukturfragor finns det dock anledning att
engagera verket i en grundlig studie av fattigdomsfrdgorna. Den studie
som nu inleds inom SIDA kan bli av stor betydelse.

Vi vill ocksa betona vikten av att 6kad uppmairksamhet dgnas pro-
blemkomplexet institutionsuppbyggnad. Frigorna kring denna beror
bistandets alla delar, och det dr naturligt att SIDA skapatett natverk inom
den egna organisationen for att arbeta med dem. Under 1994 kommer
UNDP, Virldsbanken och OECDs utvecklingskommitté (DAC) att med
aktiv medverkan fran bl a SIDA dgna dessa fragor sirskild uppmérksam-
het.



1.
STATENS OCH
_ MARKNADENS
FORANDRADE ROLLER

1.1 Staten i utvecklingsprocessen

Utgangsliget

D4 flertalet u-lander vann sin sjalvstindighet var den forharskande
forestillningen att staten var utvecklingens avgorande drivkraft. Utveck-
ling och statlig intervention sigs ofta som synonyma begrepp. I staten sig
man den konkreta mojligheten till nationell utveckling och nationellt
oberoende. Den forharskande utvecklingsfilosofin hade fyra huvud-
inslag: kapitalbildning, industrialisering, mobilisering av arbetskraft, och
ekonomisk planering genom en aktiv stat. Endast staten kunde mobilisera
de resurser som kravdes, och en korrekt anvindning av knappa resurser
forutsatte planering. Ett land utan en femarsplan kunde knappast tas pa
allvar. Denna uppfattning priaglade ocksd institutioner som Virldsban-
ken. Marshall-planen utgick fran att linder skulle planera sin utveckling,
och samma synsitt gick igen i tanken pd FNs utvecklingsdrtionden.
Denna statsdominerade syn pa utveckling var sirskilt uttalad i socia-
listiskt orienterade lander, for vilka centralplanering utgjorde det natur-
liga sattet att fordela resurser. Inte endast sddana linder utan det stora
flertalet nya stater sdg emellertid med betydande skepsis pd marknaden.
Den framstod, i den mdn den fanns, som ett redskap for exploatering
snarare an for rittvisa och utveckling. Den internationella handeln sigs
som en del av ett system som hotade att forsdtta u-linderna i allt djupare
beroendeforhillanden. Utveckling forutsatte en stat som formddde skapa
ett “utrymme” inom vilket den egna nationen kunde byggas upp.
Importsubstitution var den ridande ekonomiska strategin och syftade till
att bygga upp det egna landets formdga att producera varor som man



tidigare varit tvungen att importera. Den nya statens dilemma forstarktes
av att den var priglad av den roll den haft inom ett kolonialt system.

En annan forklaring till den stora genomslagskraften hos ett centra-
listiskt tinkande var att de sovjetiska och kinesiska utvecklingsmodellerna
under 60-talet och 70-talet for mdnga framstod som lyckade utvecklings-
experiment.

Den centralistiska losningen var ocksi ett uttryck for behovet av att
uppna politisk enighet i etniskt splittrade samhallen. Enpartistaten blev
instrumentet for att uppnd detta mal. Partiet skulle mobilisera folket att
arbeta fér moderniseringen av sambhillet. T de flesta f d afrikanska
kolonier avfirdades flerpartidemokratin som direkt olamplig med tanke
pa de etniska och regionala motsittningarna. I linder som Vietnam
bestimdes enpartisystemet av den marxist-leninistiska orienteringen.

Generellt fanns en benidgenhet hos de nya makthavarna att inféra och
konsolidera mekanismer, som hindrade befolkningen i allminhet och
politiska motstindare i synnerhet, frin att fi sina synpunkter och sin
kritik hérda. Snarare férsokte den nya staten etablera ett monopol 6ver
utvecklingsdebatten. I minga fall utvecklades efterhand en tendens bland
de nya makthavarna att dra fordel av regelsystem som byggts upp i syfte
att fordela resurser och mojligheter mera rattvist.

Det ar dock viktigt att komma ihdg att statens expansion primért var
ett uttryck for en onskan att snabbe tillfredsstilla forvantningarna om ett
bittre liv efter sjilvstindigheten. Staten satsade stora resurser pa att
bygga ut hilsovird och utbildning och skapa sysselsittning inom den
offentliga sektorn.

Modernisering utvecklingens mal

Malet med den ekonomiska politiken var att snabbt f4 igdng en moder-
nisering av samhillet. Intresset 1dg framforallt inom den moderna sektorn
(industri, gruvniring etc). Jordbruket sigs i huvudsak som en killa som
skulle generera dverskott, som skulle kunna investeras i den moderna
sektorn. Overforingen av dverskottet dstadkoms genom att priserna pa
jordbruksprodukter holls nere via laga vixelkurser, exportskatter och
statliga ”marketing boards” som betalade underpriser.

Statens roll blev som en foljd mycket omfattande i flertalet u-linder.
Den skulle, trots sin bricklighet, inte endast bygga upp ett utbildningsva-
sende, hilsovard, fysisk infrastruktur etc utan ocksa i egen regi bygga upp
bankvisende, industriféretag, organisationer for spannmalshandel, dist-



ribution av insats- och konsumtionsvaror etc. Sparandet, det inhemska
savil som det utlindska (bistandet), gick i huvudsak till att bygga ut den
offentliga sektorn. I synnerhet i de socialistiskt inriktade linderna blev
bankvisendets primira uppgift att i subventionerade former finansiera
denna sektors expansion, pd bekostnad av smaforetagare och bonder.
Avsaknad av krav p |6nsamhet i kombination med kvantitativa produk-
tionsmal genererade en "investeringshunger” och behov av subventioner
over statsbudgeten, med vixande underskott och inflation som allt
allvarligare symptom pa obalans. Trots statens omfattande interventio-
ner i ekonomin var skattetrycket liksom statens utgifter som en andel av
den totala produktionen (BNP) dock i genomsnitt ldgre i u-linderna dn
ii-linderna.

Staten dominerade

Ett gemensamt drag for flertalet u-linder blev statens forhallandevis stora
direkta roll i styrningen av marknaders funktionssitt. De vanligaste
statliga ingreppen avsag:

s reglering av priser pa jordbruks- och industriprodukter, transporter
etc.,

¢ administrativt bestamd tilldelning av utldndsk valuta och/eller import-
licenser; vaxelkursen sattes sé att efterfrigan kraftigt dversteg utbudet
av utlindsk valuta,

¢ fordelning p&d administrativ viag av krediter och/eller licenser for
investeringar over viss storlek,

¢ kontroll av bankvisendet, vilket ofta var en forlingning av den
centrala byrdkratin och hade karaktir av utbetalningscentraler sna-
rare 4n sjilvstindiga kreditinstitut,

* realrdntan var oftast kraftigt negativ, vilket fick till {6ljd att lanta-
garna (huvudsakligen statliga foretag) fick betydande subventioner,
samtidigt som sparande missgynnades,

¢ kontroll och kraftig begransning av mojligheterna till utlandska
investeringar i landet,

¢ statliga monopol framforallt avseende marknadsféringen av jord-
bruksprodukter och produktion i den moderna sektorn;

* uppbyggnad av statsféretag och subventionering av forlustbringande
statliga foretag via statsbudgeten,
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* i nagra linder forsokte staten ocksd driva statliga jordbruk eller
kollektiviséra produktionen i jordbruket;

* hoga tullar och kvantitativa restriktioner pd import;
® subventionering av konsumtionsvaror.

Ett vanligt monster kan beskrivas sdlunda: Ohanterliga underskott i
statens finanser och en orimligt 6vervirderad valuta férsvagade landets
konkurrenskraft p4 exportmarknadena. Nodvindiga anpassningsatgarder
uteblev, eller vidtogs i helt otillracklig omfattning. Jordbruket, som
svarade for huvuddelen av exporten, fick som en f6ljd av prisregleringar
och vixelkurspolitik mycket diligt betalt. Industrins importbehov och
konsumtionsvaruimporten subventionerades samtidigt till f6ljd av den
ofta kraftigt overviarderade valutan. Forlustbringande statlig verksamhet
i form av parastataler och statsforetag, stillde krav pa vixande subven-
tioner, med destabliserande konsekvenser for statsfinanserna och for-
kvdvande effekter pd andra verksamheters tillging till kapital. Hoga
skyddstullar, kvantitativa importrestriktioner och lagstiftning som be-
griansade etableringsritten forhindrade effektivitetsfrimjande konkur-
rens. Den efterstravade tillvixten uteblev och dirmed mojligheten att
bygga ut vilfirden. Den férda utvecklingspolitiken ledde inte till de
uppstillda malen. Som en foljd ifrdgasattes statens roll och legitimitet.

Kris och omprovning

Ifragasattandet av statens roll under de forsta utvecklingsartiondena har
sdlunda ett samband med den ekonomiska nedgéng som stora delar av u-
varlden, i synnerhet Afrika och Latinamerika, genomgick under 1980-
talet. Nedgangen hade i de flesta linder bdde interna och externa orsaker.
Krisen utl6stes i de flesta linder av de bida s k oljekriserna 1973 och 1979
och den forsamring i priset pa flera av u-lindernas viktiga exportvaror
som dgde rum under slutet av 70-talet. De flesta u-linder bemétte
inledningsvis denna forsamring i bytesférhillandet med omvirlden med
attldnaivintan pd att situationen skulle férbattras. De stora bytesbalans-
overskotten i OPEC-ldnderna efter oljekriserna gjorde att det fanns gott
om kapital pa de internationella finansmarknaderna och manga banker
drev en mycket aktiv utldningspolitik. Det var litt att 13na.

Situationen forbattrades emellertid inte. 1980-talet forde med sig dn
bistrare tider {6r mdnga (om dn inte alla) u-linder. Fortsatt protektionism
och konjunkturnedgéng i i-linderna innebar vikande exportmarknader
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for manga u-ldnder. Samtidigt steg i borjan av 80-talet rintorna drama-
tiskt och dollarkursen kldttrade uppat. Allt detta gjorde att ménga linder
plotsligt befann sig i en akut betalningsbalanskris. Man kunde inte lingre
betala rantor och amorteringar pa sina skulder som ofta var utstillda i
dollar. Foljden blev den s k skuldkrisen som utlostes 1982 nir Mexico
stillde in betalningarna till sina kreditorer. Krisen i minga linder
forvirrades under 80-talet till f6ljd av fortsatta férsimringar i bytes-
forhillandet med omvirlden, framforallt for de fattigaste linderna.

Det ovanstdende ger en bild av de externa ekonomiska faktorer som
lag bakom den ekonomiska krisen under 1980-talet. Till detta ska laggas
den inhemskt f6rda politiken. For det forsta valde mdnga linder att inte
anpassa sig till de nya ekonomiska forhillanden som oljekrisen férde med
sig. Man lanade i huvudsak for att kunna uppritthilla konsumtionen. I
vissa linder drojde det mycket linge innan man insg att en anpassning
maste ske — 1 Zambias fall inda till slutet av 1980-talet. Vid det laget hade
en patvingad anpassning av konsumtions- och investeringsnivan redan
lett till avsevarda minskningar i levnadsstandard. For det andra var det
ekonomiska systemet i médnga av linderna priglat av ett starke
interventionistiskt tinkande vilket visade sig utgora ett effektivt hinder
mot anpassning och aterhimtning av tillvixten. Manga av de investe-
ringar som hade finansierats med utldndska lin visade sig ocksd ge lig
eller ingen avkastning samtidigt som skuldbérdan vixte.

Den ekonomiska krisen var i hog grad ocksi orsaken bakom den
politiska kris som kom att prdgla minga u-linder. Bristen pd resurser
minskade statens mojligheter att tillhandahaila offentliga tjanster. Skol-
visendet och hilso- och sjukvarden forsimrades. Missnojet forvarrades
1 vissa linder av en tendens att tillgripa repressiva metoder. Tilltagande
korruption bidrog ocks3 till forlust av politisk legitimitet hos regering-
arna. Korruption och misshushéllning med resurser kunde vixa fram i
skydd av ett politiskt system utan insyn.

Den fordjupadekrisen framtvingade ett ifrdgasattande av utvecklings-
modellen. Krisen skulle inte kunna hidvas med mindre dn att forutsatt-
ningarna for utveckling forandrades.

Idag befinner sig flertalet u-linder, och i stort sett samtliga program-
linder f6r svenskt bistand, i en djupgiende reformprocess. Denna innebir
i de flesta ldnder sdvil en ekonomisk som en politisk omdaning. For de
tidigare socialistiska linderna betyder forandringen ett systemiskifte men
dven for mottagarlinder med relativt omfattande inslag av kapitalistisk
marknadsekonomi pdgdr en omfattande forandringsprocess. Gemen-
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samt for samtliga reformliander r att reformprocessen innebdr en om-
provning av statens, marknadens och det civila samhallets roller.

Linderna har hllit pa olika linge med reformarbetet och de startade
fran mycket olika utgangspunkter. Sri Lanka paborjade t ex sitt reform-
arbete redan i slutet av 70-talet. Tanzania och Zambia har varit engage-
rade i nigon form av reformarbete under storre delen av 80-talet.
Vietnam lanserade ett omfattande eget reformprogram 1986 och genom-
forde 1989 en genomgripande prisreform. Zimbabwe inledde 1991 sitt
forsta strukturanpassningsprogram i samarbete med IMF och Virldsban-
ken medan Etiopien forst under det senaste dret dragit upp riktlinjerna for
omfattande reformer.

1.2 Stat- och marknadsreformer

De reformprogram som genomfors syftar till att dstadkomma makroeko-
nomisk balans och forbittra effektiviteten i ekonomin genom en mark-
nadsanpassning. Processen mot ett mer marknadsbaserat system leder
ofrinkomligen till att statens och marknadens roller i ekonomin forand-
ras. Vad giller makroekonomisk politik har det alltid varit en statlig
angeldgenhet oavsett ekonomiskt system.

Stabiliseringspolitiska atgdrder

Oftast inleds reformprocessen med dtgirder for att dteruppritta makro-
ekonomisk balans, s k stabiliseringspolitik. I praktiken innebir det att
reformlinderna tvingas minska budgetunderskotten och devalvera valu-
tan.

Alltfér stora obalanser omdjliggér andra reformer och himmar
tillvixten. Atstramningen i statens finanser innebr att staten pa kort sikt
madste minska sina dtaganden. Endast genom att ekonomin ater bérjar
vixa kan den offentliga sektorn expandera. D4 s4 sker kan vilfard i form
av skola och hilsovard byggas ut. Ekonomisk tillvaxt ar ett nodvindigt
men pé intet sitt tillrickligt villkor for att sd ska kunna ske. Darutover
kravs politisk vilja.

De stora underskotten i statsbudgeterna, som finansierades genom att
centralbankerna “tryckte pengar”, var en viktig orsak till inflationen.
Den medférde i sin tur att valutorna évervirderades. Landernas konkur-
renskraft minskade och dirmed dven exportintikterna. Bristen pa ut-
ldndsk valuta ledde till ransonering och omfattande parallella valuta-
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marknader (svarta marknader) samt till att industrier stod stilla da de
saknade importerade insatsvaror.

Priser och marknader

De strukturella reformerna syftar till att ge marknaden och den privata
sektorn ett storre utrymme att verka inom utan direkt statligt ingripande.
Syftet ar att frimja tillvixt, genom att 6ka effektiviteten i produktionen
och i anvindningen av ekonomins resurser. Staten ska i fortsittningen
intervenera mindre i produktionen och resursallokeringen och istallet
styra indirekt genom ett regelverk som sitter spelregler fér marknaden
samt genom den ekonomiska politiken.

Vad karakteriserar da ett idealt marknadssystem? Fyra forutsittnin-
gar brukar anges. (For att vara idealt i en social mening kravs dessutom
att konsumenternas kopkraft 4r rimligt jamnt fordelad). Dessa ir:

1. varor och tjanster siljs och kops pa en marknad,

2. priserna pd marknaden avspeglar den verkliga knappheten i ekono-
min,

3. marknaderna dr konkurrensmarknader,

4. producenterna antas ha som mal att i ndgon mening maximera sin
vinst (givet teknologi) och konsumenterna sin nytta (givet budgeten).

For att effektiva marknader ska kunna vixa fram krivs dock ocksi
institutionella férutsittningar som gor att kontrakt respekteras, lagbrott
beivras, betalningssystem fungerar etc, dvs allt det som gor det mojligt att
utan hoga riskpremier gora affirer paA marknader som till sin karaktir 4r
opersonliga.

Fa - om ens nagra — marknader uppfyller dessa krav, och i u-linderna
bidrar ménga faktorer till att effektiva marknader inte vixer fram. I
mdnga u-linder och sirskilt i Afrika dr den inhemska marknaden mycket
liten. Tanzanias nominella BNP var 1992 nigot hégre in Stockholms
kommuns samlade utgifter. Detta ir ett skil till varfér méinga sektorer
domineras av ett eller ett fital foretag. Konkurrensen blir begrinsad,
sdrskilt inom varu- och tjanstesektorer dir endast inhemska foretag
verkar. I flera lander ar det dessutom inte méjligt att tala om en
sammanhingande marknad eftersom kommunikationerna mellan olika
regioner ar sé pass daliga, lagringsmojligheter, betalnings- och kreditsys-
tem saknas etc. I en fragmenterad marknad finns ofta problemet med
lokala monopol.
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En avgorande fraga blir vad som i det enskilda landet kan goras for att
framja framvaxten av marknader. De viktigaste dtgirderna for att skapa
forutsittningar fér marknadsekonomi ar att liberalisera prissattningen,
tillita fri etablering i savil tillverknings- som distributionsleden och
Oppna olika sektorer for konkurrens, inklusive konkurrens utifrdn. Det
sistnimnda forutsitter dels att utlindska investeringar medges, och dels
att tullskyddet inte 4r for hogt. Det dr samtidigt mycket viktigt att se till
de ofta betydande informella sektorernas utvecklingsmojligheter. I dessa
finns mycket av det entreprenérskap som utgér en forutsittning for den
privata sektorns utveckling.

Ien marknadsekonomi ér priseten indikator pd kostnaden for en vara.
Sdtts prismekanismen ur spel i en ekonomi saknas incitament att maéta
efterfrigan. Man kan inte uppskatta varuproduktionens lénsamhet.
”Get the prices right” ar darfor oftast en nodvindig men inte tillracklig
forutsittning for en effektiv resursallokering.

Det ir ddrmed inte sagt att marknaden alltid p4 bista sitt fordelar
resurserna i ekonomin. Teoretiskt blir den ldngsiktiga resursallokeringen
effektivare nir den beslutats av marknaden dn genom administrativa
beslut. Det finns dock gott om exempel pa s k marknadsmisslyckanden,
dir staten bor intervenera for att ratta till resursférdelningen, som t ex vid
s k naturliga monopol, miljofarliga industrier etc. Inom halsovérd,
undervisning och annan grundldggande social service, miljovard etc bor
detta synsitt inte heller tillimpas, d& det skulle ha orimliga effekter pa
tordelning och samhalle.

Att paverka priset genom subventioner kan ibland vara motiverat av
fordelningspolitiska skal. Det dr ocksd mindre negativt ur ekonomisk
synvinkel dn administrativt bestdmda priser. Problemet dr att staten
miste betala skillnaden mellan vad producenten erhiller och vad konsu-
menten betalar, samtidigt som de offentliga resurserna kraftigt har
minskat. Inkomstforstirkningar i form av direkta bidrag ar ibland ett
effektivt satt att stodja utsatta grupper.

For att skapa marknader med fungerande konkurrens har flera linder
utvidgat den fria etableringsritten. Tidigare reserverades stora delar av
t ex industrin och handeln for statliga monopol. Liberaliseringarna av
jordbrukssektorn har i minga linder ocksd varit ett centralt inslag i
reformprocessen. | mdnga reformlander har det dock varit svart att fi nya
foretag att etableras och man har haft problem att skapa konkurrens-
marknader. Att bygga upp ett fortroende for en langsiktig investerings-
vinlig ekonomisk politik tar tid.
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Utrikeshandel

Handeln har fungerat som en effektiv tillvixtmotor i manga lander. For
den svenska ekonomiska tillvixten, liksom for den ostasiatiska, har
exporten varit en motor. Forespriakare for internationell handel brukar
ocksd pdpeka att denna dr det basta medlet fér att bekdampa lokala
monopol, frimja konkurrens och ett effektivare resursutnyttjande.

En exportfrimjande politik mdste vara marknadsorienterad och
baserad pa en realistisk vixelkurs. En hogre marknadsanpassad kurs
frimjar en effektivare anvindning av importerade varor och 6ver huvud
taget en mer rationell resursanvindning. Ett allvarligt 6vergdngsproblem
ar att valutan i mnga lander efter devalveringarna blivit sd dyr att manga
importintensiva foretag, som tidigare fitt subventionerad valuta, nu star
pa randen till konkurs.

En annan viktig férutsittning for en fungerande utrikeshandel dr att
kvantitativa restriktioner undviks och att tullarna sitts sa att den inhem-
ska industrin inte skyddas alltfor mycket mot utlindsk konkurrens.
Annars minskar kraven p3 effektivisering och fornyelse. Genom den s k
”infant industry”-modellen har manga linder skyddat den lokala indu-
strin, vilket under ett uppbyggnadsskede ansdgs motiverat. Ett konstant
hogt tullskydd har dock negativa effekter och tyvirr visade det sig vara
politiskt svdrt f6r mdnga lander att i ett senare skede sinka tullarna.
Sinkta tullnivder dr ocksi en allmin forutsittning for att stimulera ett
okat handelsutbyte mellan lander.

Privatisering och omstrukturering

I de flesta lander som fér bistind genom SIDA har staten dominerat den
industriella sektorn. Statliga foretag (parastataler) har ofta gynnats av
subventioner och administrativt faststillda priser. Foretagen har haft
tillgang till statliga medel for produktionen, som i manga fall setts som en
del av statens verksamhet.

1 &tskilliga linder har kostnaderna for att uppratthélla denna statliga
verksamhet kommit att ta en betydande del av statsintdkterna i ansprak,
ett fenomen som den ungerske reformekonomen Janos Kornai kallat *zhe
soft budget constraint”. Detta minskar statens mojlighet att finansiera
annan verksamhet (hidlsovard, skolvisende etc). Staten mdste foljaktligen
befria sig frin kostnaden fér att vidmakthilla olonsamma foretag.
Statliga foretag méste klara sig pd marknadens villkor, alternativt liggas
ned.
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Privatisering ir ett viktigt medel f6r att minska belastningen pa
budgeten och form4 de statliga foretagen att effektivisera produktionen.
Faran ir att ett tidigare statligt monopol som privatiseras utnyttjar sin
stillning som enda producent och tar ut monopolistiskt hoga priser.
Privata monopol ir inte bittre in statliga for en fungerande marknads-
ekonomi.

Privatisering 4r samtidigt en svar friga for flera reformlander. Svarig-
heterna hinger ofta ihop med foretagens bankruttmassiga stillning och
bristen pa riskvilligt kapital. I Afrika forsvdras processen ocksd av att det
saknas lokala kapitaligare och foretagsledare.

Privatisering dr dock inte enda vigen till effektivisering. Stora an-
strangningar har gjorts i flera mottagarlander for att kommersialisera de
foretag som behills i statlig igo. Dessa omvandlas till bolag som drivs pa
samma villkor som andra foéretag och behandlas som sjilvstandiga
produktionsenheter hinvisade till kapitalmarknaden for sina finansie-
ringsbehov. Eventuella subventioner gors synliga och lamnas 6ver stats-
budgeten. I vissa linder har patagliga effektiviseringar uppnitts.

D4 olénsamma foretag omstruktureras eller liggs ned, bidrar det till
att oka arbetslésheten, som redan ar ett stort problem i u-linder. Det
drabbar dessutom stadsbefolkningen, en i mdnga samhillen politiskt
viktig grupp. Olika former av avgingsvederlag provas. Regeringarna i
bland annat Vietnam, Kenya och Tanzania planerar eller genomfér for
nirvarande dndringar i de mycket strikta arbetsmarknadslagstiftningar
som tidigare i princip oméjliggjort avsked av overflodig personal.

Privatisering och omstrukturering dr dock bara tvd av de dtgdrder som
krivs for att utveckla ndringslivet i ett land som valt en statsdominerad,
indtvind utvecklingsmodell. Lika viktigt 4r att skapa likvirdiga villkor
for den privata sektorn, vilket kriver lagstiftning (och férindrade normer
i samhillet), reformering av bankvisendet, system fér valutatilldelning
etc.

Ett annat viktigt omrade f6r reform avser tullar och importrestriktio-
ner.Imanga fall har orimligt héga tullar och andra former av restriktioner
skapat en milj6 i vilken inhemska foretag ej utsatts for konkurrens, och
darfor inte heller utvecklat sina produkter. Utlindska direktinvesteringar
och joint ventures kan, slutligen, spela en viktig roll i utvecklingen av ett
lands niringsliv. Sammantaget skapar reformer som de ovan angivna helt
nya villkor fér savil statligt som privat foretagande.
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Ordningsfoljden av olika reformer

Det rdder idag forhallandevis stor enighet om vilka komponenter som bor
ingd i ett reformprogram. Ddremot gir 4sikterna isir om hur snabbt
reformerna bor genomforas och i vilken ordning. Det har visat sig att de
makroekonomiska reformerna och prisliberaliseringarna oftast kan —
och bor — genomforas relativt omgdende, medan de strukturella forand-
ringarna, och da sirskilt uppbyggnaden av fungerande institutioner och
regelverk tar ldng tid.

En kritik som SIDA p3 grundval av sina erfarenheter framfért mot
programmen ir att de ofta forutsitter att for manga reformer skall paga
parallellt under en alltfor begransad tidsperiod. Mottagarlandets institu-
tionella kapacitet blir d4 en stor begrinsning for reformstravandena. A
andra sidan riskerar en alltfér utdragen reformprocess att inte ge de
stimulanseffekter som 4r nodvindiga for en varaktig 6kning av den
ekonomiska tillvixten. Allt storre samstimmighet rdder om att ett
effektivt reformprogram méste ha betydligt storre bredd och vara betyd-
ligt battre férankrat i det enskilda landet 4n vad som varit fallet under det
gdngna decenniets strukturanpassningar. I bilaga 1 anlaggs ett 10-arigt
perspektiv. Strukturanpassning dr ingen snabblosning.

1.3 Lardomar av de ekonomiska
reformprogrammen

Efter mer 4n tio drs erfarenhet av strukturanpassning i ett stort antal
linder i Afrika, Asien och Latinamerika kan vissa slutsatser dras. Aven
om manga aspekter av strukturanpassning fortfarande ar kontroversiella
rdder en bred enighet om att ndgon typ av anpassningsprogram var
nodvandigt for att komma till ratta med de stora ekonomiska obalanser
som uppstdtt mot slutet av 70-talet. Alternativet hade varit en oplanerad
anpassning med dnnu hégre sociala kostnader och utan moijlighet att leda
till en héllbar utveckling.

De asiktsskillnader som kvarstir giller framst, som tidigare papekats,
ordningsfoljden av olika reformer och hastigheten med vilken de genom-
fors.

Inom SIDA har en omfattande genomgang av litteraturen vad galler
strukturanpssning just avslutats (Karl-Anders Larsson, Strukturanpass-
ning, Skuldkris, Bistand, dec. 1993). Ndgra slutsatser som fir betraktas
som okontroversiella ar:
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. En grundliggande férutsittning for alla hallbara reformer, bade de
som syftar till stabilisering och de som syftar till tillvixt och fattigdoms-
bekdmpning, dr en ”sund” och stabil ekonomisk politik. Detta
innebir framforallt att staten har kontroll éver budgetunderskottet
och att den undviker inflationsdrivande penningmingdsokning och
kraftig dvervirdering av valutan.

. For att skapa en hillbar balans ir det nédvindigt att undvika att vissa
sektorer kraftigt missgynnas genom skatte- och prispolitik. Speciellt
viktigt dr att exportsektorerna inte missgynnas.

. Statens utgifter maste prioriteras bittre och inkomstsidan effektivise-
ras.

. Det kan ta lingre tid 4n vad som tidigare antagits att uppnd effekter
i form av okat utbud ("supply response”) pa olika produktions-
stimulerande dtgirder. De sociala kostnaderna for anpassningen kan
darmed bli storre.

. Selektiva infrastrukturella investeringar ir ofta en forutsdttning for
att de produktionsfrimjande dtgirderna ska fa avsedd effekt.

. Genomférandet av grundlaggande institutionella reformer tar lingre
tid 4n vad som antogs nar de forsta strukturanpassningsprogrammen
inleddes, och forutsitter ofta omfattande férvaltnings- och lonerefor-
mer.

. Programmens forankring i de genomférande linderna ar av avgo-
rande betydelse for effektivitet och langsiktig hallbarhet.

Den kanske mest kontroversiella frigan giller om staten aktivt ska

stodja ”dynamiska” sektorer eller om den, som Virldsbanken hittills
foresprékat, ska inta en mer neutralt stédjande roll. Erfarenheterna fran
Ostasien visar att selektiva interventioner kan vara framgangsrika, men
att de ofta inte far avsedd effekt. For att lyckas krivs kapacitet att utforma
och kontinuerligt f6lja interventionerna. Flertalet lander saknar denna
kapacitet.

1.4 At finansiera utveckling

En hog investeringsniva dr en nodvindig forutsittning for en snabb
ekonomisk tillviaxt. Lika viktigt 4r naturligtvis att de investeringar som
gors ar effektiva och att en god balans uppratthdlls mellan privata
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investeringar och offentliga. Strategiska offentliga investeringar inom
utbildning, hilsovard och infrastruktur dr ofta férutsdttningar for att
privata investeringar skall komma till stdnd.

En hog investeringsnivd forutsatter i sin tur inhemskt privat och
offentligt sparande samt externt sparande i form av utlindska direkt-
investeringar, bistdnd och, d4 kreditvirdigheten sd medger, upplaning
utomlands pa kommersiella villkor. Inhemskt sparande ir en forutsitt-
ning for varaktig utveckling. Inhemskt sparande och bistind maste
komplettera varandra. Ersdtter det senare det forra skapas ohdllbart
bistdndsberoende.

Den privata investeringsnivdn styrs i stor utstrackning av hur den
makroekonomiska och institutionella miljon upplevs av den privata
sektorn. Avgdrande faktorer ir inflation och realrdntenivan, tillgingen
pa inhemska krediter, tillgdngen pa utlindsk valuta f6r nédvandig import
och hur den langsiktiga trovirdigheten i den ekonomiska politiken
bedoms. Av stor betydelse ar ocksd den lagstiftning som reglerar privat
foretagsambhet, ratten till vinsthemtagning fér utlindska investerare etc.
Den ekonomiska miljon mdste vara forutsigbar och transaktions-
kostnaderna fir inte vara avskrickande hoga.

Restriktionen for de offentliga investeringarna ar ddremot i forsta
hand de statliga intakterna, om de offentliga utgifterna méste reduceras
pga ett stort budgetunderskott och/eller om férutsittningar finns for
staten att ldna frin det inhemska banksystemet. Detta 4r i sin tur en
funktion av det privata sparandet.

De flesta av de svenska programlinderna dr pga sin omfattande
skuldbérda och oférmdaga att skota sina skuldtjanstbetalningar ute-
stangda fran den internationella kapitalmarknaden. Offentliga investe-
ringar finansieras darfor i stor utstrickning genom ett omfattande
bistind. For att undvika ett vixande bistdndsberoende ir det centralt att
det inhemska sparandet vixer och att det successivt kan ersidtta bistandet
som finansieringskalla till privata och offentliga investeringar.

Okat sparande nédvindigt

Hur kan di det inhemska sparandet i u-landsekonomierna okas? Det
privata sparandet padverkas av bl a realrdntan, dvs rintan minus inflation.
Pilitligheten hos banksystemet har ocksd betydelse, varfor t ex en
fungerande bankinspektion 4r av vikt for det finansiella systemets funk-
tion. Erfarenheter frin de asiatiska linderna visar vidare att en hog
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tillvixt i ekonomin stimulerar sparande liksom ocksd demografiska
forandringar (sparande for dlderdom). Grameen Bank visar att dven de
fattigasteiett samhille (dit hor tvivelsutan Bangladeshsjordlosa kvinnor)
formar — och vill — spara, férutsatt att de institutionella férutsdttningarna
skapas.

Det offentliga sparandet dr ofta negativt i mottagarlinderna, som en
foljd av att de offentliga utgifterna ir storre dn intakterna, dvs att stora
budgetunderskott foreligger. Det liga offentliga sparandet beror pa
direkta underskott i den statliga budgeten, till stor del ett resultat av hoga
direkta och indirekta subventioner av forlustbringande statliga foretag.
For att 6ka det offentliga sparandet och minska budgetunderskottet ar
det viktigt att 6ka de statliga intikterna samtidigt som man reducerar och
prioriterar bittre bland de offentliga utgifterna. Subventioner maste
reduceras och de statligt dgda foretagen saneras. Som exempel kan
namnas att forlusterna i den statliga foéretagssektorn i Tanzania totalt
beriknats ha uppgatt till ca 30% av den statliga budgetens omslutning
under 80-talet sista ar.

Varldsbanken genomfor sedan ndgra ar tillbaka sk Public Expenditure
Reviews (PER) i flera av Sveriges mottagarlinder. Genomgéngarna syftar
till att ge ett underlag for en diskussion om fordelningen av de statliga
utgifterna mellan olika sektor i ljuset av de smd resurser som finns °
tillgingliga och de krav som stills pa att budgetunderskottet minskas. De
syftar ocksi till att stirka mottagarlindernas f6rméga att planera och
kontrollera de statliga utgifterna och 6verhuvudtaget f6rbattra mottagar-
lindernas budgetprocess sa att de pa ett helt annat sitt dn tidigare skall
bli ett instrument for regeringens strategiska planering.

Skattereformer nodvindiga

Lika viktigt som att diskutera utgiftssidan ir det att analysera budgetens
inkomstsida och hur denna kan forstirkas. Avvigningen mellan utgif-
terna i drift- och kapitalbudgetarna dr ocksi avgorande. I manga
mottagarlinder saknas resurser for att underhdlla de omfattande in-
vesteringar som bistindsgivarna finansierar. Efter bara nagra ar borjar
investeringarna forfalla och en omfattande kapitalforstorelse uppstar.
Statens inkomster bestir av inhemska eller utlindska lan, bistind,
skatter och avgifter. De vanligaste skattetyperna ir inkomstskatt, bolags-
skatt, formogenhetsskatt, tullar och indirekta skatter. De viktigaste
beskattningsformerna i u-linderna r indirekta skatter samt tullar pa
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import och export. Sdrskilt tullar svarar for en betydande del av statens
inkomster. Inkomstskatt spelar inte alls samma centrala roll som i i-
lander. Denna skatt 4r svar att driva in eftersom en stor del av inkom-
sterna kommer frin sjalvhushdll, byteshandel eller frin den svar-
kontrollerade informella sektorn.

Myndigheternas formdaga att driva in skatter dr dessutom begrinsad
ochkorruption vanligt férekommande inom skatteférvaltningen. I minga
lander har dessutom skattesystemen blivit oerhért komplicerade. Mang-
den av skatter och skattelittnader har gjort systemen oéverskadliga och
lett till allvarliga snedvridningar i ekonomin. Méjligheterna till skatte-
fusk och korruptionsriskerna har dirmed okat. Skattesystemen maste
ddrfor bli mer transparenta samt enklare att administrera och 6vervaka.
Olika insatser mdste ocksé goras for att bredda skattebasen.

Tullar dr en littadministrerad skatt som dven skyddar den egna
industrin mot utlindsk konkurrens. D4 flertalet linder nu 6ppnar sina
ekonomier mot omvérlden, genom att bl a sinka tullnivierna, slar detta
hért mot statens finanser.

Négra programldnder har pé sistone infort en mer omfattande omstt-
ningsskatt eller i vissa fall mervirdesskatt. Bangladesh har genom en
mervirdeskatt okat statsinkomsterna med fyra procent av BNP. Ocksa
indirekta skatter kan dock vara svira att driva in. En fordel med indirekta
skatter ar att dessa fraimst paverkar konsumtionen och i mindre grad
sparandet. Nackdelen ir att de ir regressiva.

Skattekvoten i u-linder dr ofta ligre dn i-linder, varfor det ibland
finns ett utrymme for ett storre skatteuttag, som skulle kunna 6ka
utrymmet for offentlig konsumtion och investeringar. Samtidigt kan man
inte bortse fran att ett alltfor stort skatteuttag negativt kan piverka
privata initiativ och utrymmet for tillvixt av den privata sektorn. Pa
medellang sikt kan darfor en ligre skattekvot generera en storre ekono-
miskt tillvixt och ddrmed ge storre totala skatteintakter 4n en nagot
hogre skattekvot i kombination med en ligre tillvaxttakt.

1.5 Den utvecklingsframjande staten

Pa 50- och 60-talen argumenterade de flesta linder, bade i i- och u-
virlden, for 6kad statlig intervention. Nir krisen blev uppenbar borjade
pendeln svinga och fritt spelrum fér marknaden ansdgs utgéra svaret.
nattviktarstaten skulle staten begrinsas till de uppgifter (férsvar, rattsvi-
sende etc), som marknaden ej kunde anfértros.
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Idag dr debatten mer nyanserad. F4 hiavdar idag att ren planekonomi
utgor ett alternativ. Debatten handlar istillet om graden av intervention.
Erfarenheterna fran Osteuropa pekar tydligt pd de negativa effekterna av
ett system med mycket genomgripande statlig inblandning i ekonomin,
Den negativa utvecklingen i minga linder i Afrika, dir de statliga
ingreppen varit betydande, pekar i samma riktning. Laissez-faire-
foresprakarnas tes att alla interventioner ar skadliga for tillvaxten saknar
samtidigt empirisk grund.

Ostasiens stora framgingar anférdes linge som ett exempel p3
marknadens 6verldgsenhet. Forskare som Robert Wade (Governing the
Market, 1990) visade emellertid att linder som Taiwan natt sina fram-
gangar genom skicklig styrning (dirigism) snarare dn laissez-faire och
dessutom verkat i auktoritirt korporativistisk anda. Debatten fordjupa-
des.

Bred enighet torde idag rida om att de 6stasiatiska linderna inte f6ljt
en given eller identisk utvecklingsmodell. Gemensamt for linderna dr att
deras ledare byggt sin legitimitet pd formdgan att skapa ekonomisk
tillvixt och mekanismer for att fordela denna. I flera fall har snabb
ekonomisk utveckling betraktats som en forutsittning for nationens
sakerhet.

Klart ir att statens inblandning i ekonomierna (Hong Kong undanta-
get) varit relativt omfattande. Ocks3 det pastdendet méste dock kvalifi-
ceras. | The East Asian Miracle — Economic Growth and Public Policy
(Virldsbanken 1993 ) kommer forfattarna till slutsatsen att interventioner-
na som sidana ej varit huvudforklaringen till framgdngarna, vilka framst
har sin grund i prioritering av makroekonomisk stabilitet, satsning pa
exportledd tillvixt, utveckling av de minskliga resurserna, institutions-
uppbyggnad och férméga att tillgodogéra sig utlandsk teknologi. Dartill
kommer faktorer som de nira relationerna mellan stat och naringsliv, och
inte minst den draghjilp som Japan som ”ledargas”, gett hela regionen.
Interventionerna vad giller bl a priser bedéms ha varit betydande, men
mindre 4n i flertalet u-linder. Debatten om vilken roll de riktade
interventionerna spelat kommer med sakerhet att fortsitta.

P4 ett 4annu mera fundamentalt plan rider storre enighet. Det utmér-
kande for linder i Ostasien har varit statens formaga till vil definierade
ingrepp med ett klart angivet utvecklingssyfte, en dirigism som forutsitter
en betydande kapacitet av det slag som forknippas med begreppet "the
developmental state”.



Tre egenskaper ir sarskilt utmirkande f6r en sadan stat:

1. En hog grad av autonomi, i meningen att staten inte bara ir ett
instrument som reflekterar vissa intressen i samhillet utan formar
formulera, och med de modifieringar som vunna erfarenheter kriver,
hélla fast vid en ldngsiktig utvecklingspolitik som ger hela det natio-
nella ”utvecklingsprojektet” energi och stadga. Det politiska ledar-
skapet har satt utvecklingsfrigorna fraimst pd den nationella dagord-
ningen;

2. Kapacitet hos landets byrdkrati att frimja utveckling genom att med
stod av landets ledning formulera och genomfora en politik;

3. Det som i den statsvetenskapliga litteraturen kallas ”statecraft”,
namligen formagan att dver tiden forma omgivningen till sin egen
relativa fordel och en flexibilitet att indra politiken efter de faktiska
resultaten.

Statsforvaltningens kapacitet ir ett genomgdende tema, och da sar-
skilt férmégan att formulera en politik och sedan omformulera den om
den inte tjanar sina syften. Omfattande satsning pad utveckling av de
mainskliga resurserna ir ett annat huvuddrag.

Intressant att notera ar, att en sadan stat inte nodvandigtvis har de
egenskaper som ligger i begreppet ”god samhallsstyrning”. Landerna i
Ostasien har t ex inte priglats av det transparenta regelverk och de
institutioner, som utgér en hornsten for god samhillsstyrning, och har
inte heller haft ett politiskt system som gjort det mojligt fér medborgarna
att utkrdva ansvar (accountability). Modellen har varit mera relations-
och mindre regelbaserad dn vad god samhillsstyrning forutsatter.

Isitt aktuella utvecklingsstadium férdndras linderna dock i riktning
mot Oppenhet av det slag som gor att de ocks3 tenderar att bl exempel
pé god samhillsstyrning. Det politiska systemet har férindrats efterhand
som ekonomierna utvecklats och blivit mera transparenta och regel-
baserade. Samhillenas auktoritira inslag har ddmpats och inslagen av
demokrati vuxit sig starkare. Enpartistater ersitts av mera pluralistiska
system.

Sambillets spelregler dr av stor vikt

Erfarenheterna frdn Ostasien liter sig inte med litthet dverforas till
Sydasien, Afrika eller Latinamerika. De institutionella férutsittningarna
for framgangsrik styrning foreligger inte i samma utstriackning eller inte
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alls. Exemplen bekriftar dock den institutionella utvecklingens avgo-
rande betydelse.

Det stir dock samtidigt klart att begreppet institution ej 4r synonymt
med staten och dess organisation. Fér Douglass North, huvudarkitekt till
den nya institutionella ekonomin, ir institutionerna samhillets spelreg-
ler, dvs de grundliggande formella och informella regler som ett visst
samhille lever efter (Institutions, Institutional Change and Economic
Performance, 1990). De regler och normer som priglar ett samhalle kan
vara allt frin starkt utvecklingsfrimjande (”socially efficient” enligt
Norths sprakbruk) till motsatsen, och ingenting siger att institutioner
automatiskt utvecklas i utvecklingsfrimjande riktning.

Goda regler och normer minskar osikerheten i samhillet, och dirmed
transaktionskostnaderna. Ytterst handlar det om de virden som karak-
teriserar ett samhaille, om graden av fértroende mellan medborgarna,
aktorerna i form av foretag etc i samhillet. North vidgar, liksom
samhillsvetare som Robert Putnam och Goran Hydén, utvecklings-
debatten till att omfatta ett samhilles ”sociala kapital”. Varaktig utveck-
ling forutsitter att ett samhaille utvecklas institutionellt. Institutioners
tillstand 4r av avgorande betydelse for produktionskostnaderna, och
bestimmer ett lands férmaga att tillgodogora sig kunskap och innova-
tioner. Ett lands politiska forhdllanden kommer i forgrunden. Utveck-
lingen av marknader placeras i ett sammanhang som omfattar visentligt
mer 4n att fi priserna pa ritt nivi”- strukturanpassningens klassiska
forutsattning. Respekten for ingdngna kontrakt, lagstiftning vad avser
agofragor etc blir centrala element i begreppet “effektiv marknad” och
det senare omojligt att forestilla sig utan en effektiv stat. Huvudsyftet
med reformarbetet blir att bygga en sddan 6ppet marknadsvinlig men
stark stat. Strukturanpassning ir ofta ett nodvindigt medel.

Sammanfattningsvis kan konstateras att tainkandet kring utveckling-
ens mal och drivkrafter har forandrats — och férdjupats — patagligt under
det gangna decenniet, frimst genom nya insikter om betydelsen av de
makroekonomiska betingelserna, incitamentsstrukturerna, governance/
demokratifrigorna och de institutionella forutsittningarna. Debatten
priglades under en tid av betydande forenklingar vad galler sdvil
marknadens roll som demokratins natur. Idag rdder visentligt storre
samstimmighet. Varaktig utveckling (vilket dr nigot visentligt mer dn
snabb tillvixt) forutsitter savil fungerande marknader som en vil
utvecklad stat och bida forutsitter utvecklingsfrimjande normer och
regler framsprungna ur processer som ger stat och samhalle legitimitet.
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God samhillsstyrning har vuxit fram som ett operativt sitt att
diskutera de normer enligt vilka ett samhille styrs. Inget tvivel rider
lingre om betydelsen av forbattrad férvaltning, stérre Sppenhet, transpa-
rens och juridisk sdvil som politisk ansvarsfullhet, eller om att det
foreligger ett samband mellan dessa dimensioner och demokrati och
respekt for manskliga rittigheter. Varaktig utveckling forutsitter god
samhillsstyrning och folkligt deltagande i utvecklingsprocessen.

Det star ocksd klart att uppbyggnaden av staten och samhillets
institutioner alltid 4r en tvetydig process, som kan vara av godo eller av
ondo. Kritiken av staten saknar inte grund. Staten foretrider ofta
intressen som inte dr formedlande, neutrala, demokratiska, fattigdoms-
bekimpande osv. Vidare finns det minga bevis pi att staten som
organisation/resurscentrum mycket val kan utveckla egna intressen, som
inte alls nédvindigtvis behdver sammanfalla med majoritetens, de svagas,
de fattigas etc. Det ar viktigt att inte okritiskt acceptera deklarerade
ambitioner vad giller uppbyggnaden av en god stat”. Ingen stat fortji-
nar ndgonsin okritiskt stod, och statens legitimitet 4ar aldrig nigot for
alltid givet.

1.6 For staten centrala funktioner

Det foreligger idag konsensus om att staten ska ha ansvar for uppgifter
som att tillhandahélla undervisning, men att andra verksamheter ir
orimliga, t ex att driva livsmedelsbutiker eller frisersalonger. Det kommer
dock alltid att finnas olika dsikter om vilken statens roll bor vara. Frigans
politiska karaktir gor detta oundvikligt, och nya losningar kommer
standigt att aktualiseras. Det kan dock vara fruktbart att férsoka defi-
niera for staten centrala funktioner. Genom en sddan analys underlittas
ocksd utformningen av ett effektivt bistdnd. Listan nedan dr ett forsok att
ange sidana for staten centrala uppgifter. I botten ligger nattviktarstatens
funktioner. I 6vrigt har ingen prioritetsordning efterstravats:

® Utrikes- och sikerhetspolitik, férsvar,

* Svara for utbudetav “kollektiva nyttigheter” (post, domstolsvisende,
brandférsvar, polisvisende etc).

¢ Utveckla det legala regelverk som krivs fér en fungerande marknads-
ekonomi samt det juridiska system som ar basen for en rittsstat.

* Bygga upp en effektiv férvaltning och vdrna om institutioner och
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organisationer som frimjar insyn, medborgarkontroll och annan
forankring i samhallet (legitimitet, good governance).

o  Makroekonomisk stabilitet.

¢ Mobilisera de resurser som krivs for att finansiera den offentliga
sektorn genom skatter och avgifter.

¢ Skapa en institutionell miljo som framjar varaktig ekonomisk tillvaxt
(enabling environment).

e Utveckla regler for ett finansiellt system som frimjar sparande och
investeringar och mojliggor handel.

¢ Utveckla och vidmakthilla utbildningsvisende, hilsovérd, sociala
skyddsnit, program for utsatta grupper och verka for att alla medbor-
gare omfattas av utvecklingsprocessen.

e Bygga den for langsiktig ekonomisk utveckling nodvindiga fysiska
infrastrukturen.

¢ Utveckla miljovirden och den uthélliga naturresurshushéllningen

* Skapa "food security”, dvs utveckla och vidmakthalla ett system som
férhindrar extrema prisfluktuationer och som férhindrar svilt i
extrema situationer.

e Utveckla samhallets forsknings- och utvecklingskapacitet.

¢ Utveckla ett demokratiskt politiskt system (allmidnna val, parlament
och andra institutioner, lokalférvalting etc).

* Skapa férutsittningar for utvecklingen av det civila samhallet.

En stark och effektiv stat ir en forutsittning for att klara av dessa
uppgifter. Det stora flertalet linder som utvecklats snabbt och da inte
minst linderna i Ostasien, har haft férmagan utveckla de institutioner och
den institutionella kapacitet som kravs for att generera social och
ekonomisk utveckling.

Staten maste genom en rad funktioner utveckla marknadsekonomin
och frimja framvixten av entreprenorskap. Forbiattrad vilfird ar det
overgripande malet, fungerande marknader ett centralt medel. Markna-
den behoéver stéd i form av fungerande institutioner, som t ex rittsva-
sende, bankvisende och miljéskydd. Utan den stabilitet och trygghet som
tex lagstiftningen och ett fungerande bankvisende skapar dr det svart att
overtyga foretagare att investera i ekonomin. En annan viktig férutsatt-
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ning fér en fungerande ekonomi ir klart definierade dganderitter och/
eller nyttjanderitter. Detta dr inte minst viktigt for jordbrukets utveck-
ling. Industrin och jordbruket kan inte heller utvecklas utan fungerande
transportsystem och annan infrastruktur.

Sambandet mellan statliga och privata investeringar

Statliga investeringar i t ex humankapital och infrastruktur dr n6dvan-
diga férutsittningar fér god avkastning pd kommersiella investeringar.
Bilden nedan sammanfattar en virldsbanksundersékning som visar hur
avkastningen i projekt okat i de linder som satsat pd en god kombination
av offentliga och privata investeringar (Serageldin, Development Part-
ners, Aid and Cooperation in the 1990s, SIDA 1993). Alltfor hog andel
statliga investeringar riskerar dock att trdnga ut de privata, medan alltfér

Privata och offentliga investeringar
Kélla: Serageldin {1993 s. 64

avkastning (%)
25

15 25 3 45 &5 65 75

Andel offentliga investeringar (%)
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lag statlig investeringsgrad innebdr att foretagen sjalva maste satsa pa t ex
infrastruktur. Det finns dirmed ett émsesidigt beroendeférhillande
mellan stat och niringsliv och behov av vad Serageldin kallar, ett privat/
offentligt partnerskap.

Humankapitalets betydelse

Utveckling av minskliga resurser 4r en viktig forutsittning for ekonomisk
utveckling. Investeringar i utbildning, framfér allt primidrundervisning,
har visat sig ge hog samhillsekonomisk avkastning. Bide halsovard och
utbildning bor ses som viktiga faktorer fér okad valfird men samtidigt
som investeringar i humankapital som, i likhet med fysiska investeringar,
dr nodvindiga for att skapa hog tillvixt. Virldsbankens studie om
Ostasien (Virldsbanken 1993) visar att lindernas stora satsningar pd
humankapital varit en viktig orsak till deras framgdngar. Utbildad
arbetskraft dr en forutsdttning for att locka investeringar till landet och
for att ekonomin ska kunna absorbera ny teknologi. Utbildning och
hilsovard har dessutom starka kopplingar till fattigdomsbekimpning.
Genom utbildning kan fattigas humankapital héjas och dirmed inkomst-
fordelningen forbattras. Utbildning av kvinnor férbattrar deras mojlighe-
ter att paverka sin egen och sina barns situation.

Okad vilfird #r det primira mélet for ekonomisk utveckling, Det
finns starka samband mellan tillvixt och vilfard. Vilfirden kan endast
byggas ut genom att extra resurser skapas vid ekonomisk tillvaxt. Ska
tillvixten resultera i 6kad vilfird for alla grupper maste den dock
omférdelas. Tillvaxt skapar forutsdttningar for valfird och vice versa.
Produktionen gynnas av en befolkning som blivit friskare genom battre
halsovard. Ekonomisk tillvixt ar, forutsatt att den fordelas si att dven
fattigare grupper omfattas, sannolikt den viktigaste faktorn for battre
halsa.

Om alla grupper i samhillet ska f tnjuta en viss niva av vilstind kan
dessa ”tjanster” inte endast ges till dem som kan betala. Sjukvird,
undervisning och sociala férmaner bor fordelas pa behovsbasis snarare dr
enligt betalningsférmaga. Eftersom marknaden endast uppfattar efter-
friga i form av kopkraft mdste staten garantera att alla medborgare
erhéller dessa tjanster. De miste darfér i huvudsak finansieras med
offentliga medel. Staten mdste dock inte alltid sjilv producera dem,
enskilda organisationer eller privata initiativ kan spela en komplette-
rande roll.
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Statliga prioriteringar

Inom den verksamhet som syftar till att garantera den allminna valfiarden
maste vissa omraden prioriteras. Detta giller inte minst i ett u-lands-
sammanhang dir de statliga resurserna ar starkt begransade. I samband
med reformprogrammen maste regeringarna dessutom minska utgifterna
for att f4 ner budgetunderskotten. Det blir darfér en friga om att vilja
mellan sociala sektorer och annan statlig verksamhet, och att inom den
sociala verksamheten prioritera mellan t ex satsningar pd grund- eller
hoégskoleutbildning eller primarhilsovard och avancerad sjukvérd.

Inom den verksamhet som bér drivas pd kommersiell basis finns
omriden dir marknaden inte fungerar och dir staten dd maste interve-
nera. Flera exempel p4 s k marknadsmisslyckanden finns inom infra-
struktursektorn, t ex kollektiva varor som vignitet eller naturliga mono-
polsom el- och kraftbolag. Staten maste bl a hindra att naturliga monopol
utnyttjar sin stillning och tar ut Gverpriser av konsumenterna.

Frigan om staten bara ska ha en stodjande roll inom produktiva
sektorer och endast intervenera niar marknaden “misslyckas™ eller om
staten ocks3 aktivt ska utveckla vissa sektorer dr som tidigare konstate-
rats mycket omdiskuterad. Det som betecknar ett exempel som Sydkorea,
dir staten intervenerat kraftigt i ekonomin, ar att de statliga dtgarderna
har varit utformade av en kompetent administration i nira samverkan
mellan stat och niringsliv. Effekterna av dtgirderna har analyserats noga
och staten har varit beredd att korrigera sina dtgirder om effekterna inte
varit de avsedda. Exportsektorn har haft en ledande roll och ddrmed har
kraven pa ekonomisk effektivitet varit hoga. I flera av mottagarldnderna
for svenskt bistand dr forvaltningarna sd svaga att de inte kan organisera
den normala férvaltningen. Det skulle vara ytterst svdrt for dem att
férekomma marknaden genom att driva en komplicerad utvecklings-
strategi baserad p4 en vittforgrenad dirigistisk statlig roll.

Som tidigare papekats ar det i en diskussion om samhillsutveckling
mycket forenklat att tala om bara stat och marknad. Bilden maste
kompletteras av det civila samhillet, dvs den mingd av organisationer,
institutioner, intressegrupper etc som verkar i samhallet. I manga linder
har dessa inkorporeratsistaten och dirmed hindrats fran att sjalvstandigt
driva sina medlemmars intressen. I andra har sjilvstindiga organisatio-
ner aldrig tilltits etableras éverhuvudtaget.

Imanga u-linder tillhandahaller enskilda organisationer sociala tjdnster
som staten inte formar erbjuda t ex sjukvard. I vissa u-ldnder, i t ex
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Sydasien och Latinamerika bevakar enskilda organisationer statens
myndighetsutovning, respekten f6r manskliga rattigheter etc. De spelar
ocksa en viktig roll genom att fora upp fragor sdsom miljon och kvinnans
stillning p4 den politiska dagordningen. Detta ar mycket viktiga uppgif-
ter och understryker vikten av att férutsdttningar for ett starkt civilt
samhille skapas genom ett lagsystem som tillater tryckfrihet, organisations-
frihet etc. Endast ett sddant samhille kan bygga upp det sociala kapital
i form av normer och fortroendefulla relationer, som utgor grundvalen
for den 6ppna utvecklingsframjande staten.
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2.
KONSEKVENSER FOR
BISTANDET

2.1 Konsekvenser for bistandet i allménhet

Vilka konsekvenser har d& denna syn pa stat och marknad f6r metoderna
och inriktningen av vart bistind? Under de senaste dren har en f6rskjut-
ning skett av vart perspektiv pd bistdndet frin ett mer projektinriktat till
ett mer overgripande perspektiv. Erfarenheterna har visat att ett aldrig sd
bra planerat projekt ofta inte har forutsdttningar att lyckas, om man inte
forst forsoker hava de fundamentala makroekonomiska obalanser som
uppstod i minga av vira mottagarlander under 80-talet. I 16 av de 19
programlinderna for bistdnd genom SIDA pdgdr ocksd ekonomiska
reformprogram.

Program- och projektstod

I diskussionen om strukturanpassning och dess effekter pd bistandets
inriktning gér man ofta distinktionen mellan program- och projekt-
bistind. Med programbistdnd avses di sddant bistind som ges till
utveckling afllmint eller till en sektor, s k sektorprogramstod och inte i
forsta hand till ett avgrinsat projekt. Uppfoljiningen av stodet sker
primirt genom att resultatet jimfors med ett antal policyvillkor och
overgripande mal som formulerats och 6verenskommits med mot-
tagarlandet. Programstédet kan, och bor ofta, rymma enskilda kompo-
nenter, sisom institutionsuppbyggnad av projektkaraktar. Bistandsfor-
men stdller héga krav pad givarsamordning.

Importstod eller mer generellt betalningsbalansstéd dr en form av
programstod som ofta dr kopplad till de ekonomiska reformstravandena.
Den grundlaggande tankegangen ar att det finns ett finansieringsgap som
miste fyllas for att ett reformprogram skall kunna genomféras. Genom
reformerna skall en ny grund laggas for 1angsiktig ekonomisk utveckling.

De omfattande utlandsskulderna som ackumulerades framfér allt
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under attiotalet utgor i sig ett centralt utvecklingshinder for manga u-
lander. Detta har narmare beskrivits i SIDAs rapport "En vag ut ur
skuldfillan”, som utarbetades 1991. Skuldtjansten for utlandslinen
uppgir numera till mycket omfattande belopp. For nagot av vdra
mottagarlinder 6verstiger den kontrakterade skuldtjansten vida de arliga
intakterna for varu- och tjinsteexporten. Behovet av skuldomfoérhand-
lingar, inklusive avskrivningar, for att bringa ner skuldtjanstbetalningarna
till rimliga nivder ir dirfor omfattande. (En sddan rimlig nivd har av
Virldsbanken angivits till 15-20% av exportintdkterna.)

Reformprogrammen forutsitter siledes att extra resurser i form av
utlindsk valuta tillférs landet. Utgdngspunkten ar att dessa skall gesisd
fria former som mojligt och vara kopplade till ett atgiardsprogram pa
makro- eller sektorniva. En 6kad tillvixt i mottagarlandernas ekonomier
kriver import framfor allt av kapital- och insatsvaror. Hjulen i ekonomin
maste 4ter borja snurra och investeringar komma igéng. Kopplat till de
ekonomiska reformprogrammen finns darfér alltid import- eller betal-
ningsbalansstod, som skall underlitta genomférandet av sddana grund-
liggande reformer som prisliberalisering och valutareform, vilka forut-
satter okad tillgang till varor och valuta. For att skapa enhetliga regler for
det import- och betalningsbalansstod som SIDA ger har riktlinjer for
importstod utformats och tillstyrkts av regeringen.

De internationella finansiella institutionerna (Internationella Valuta-
fonden, Virldsbanken och de regionala utvecklingsbankerna) utgor de
naturligaste killorna fér import- och betalningsbalansstod. Till grund for
stod ligger i normalfallet ett s k Policy Framework Paper som utarbetats
i forhandlingar mellan Valutafonden/Virldsbanken & ena sidan och
mottagarlandet 4 den andra, i vilket ett tgardsprogram redovisas. Deras
resurser forslar dock inte (nettotillskotten dr ofta begransade), varfor
bilaterala bidrag utgor ett nédviandigt komplement. Da sd dr falletildnder
som dr programlinder for svenskt bistdnd, ar det naturligt att Sverige
overviger att medverka och delta i de samordningsmekanismer som av
Virldsbanken ledda s k konsultativa grupper och andra fora for bistands-
samordning erbjuder. Flertalet av programlinderna genomfor f n sddana
strukturanpssningsprogram, och Sverige deltar i ett tiotal, framst i linder
i Afrika ddr vart bistdnd utgor en betydande del av det samlade bistdndet.

For att ge riktiga ekonomiska signaler ir det viktigt att fullt motvarde
erlaggsilokalvaluta for all den valuta som siljs. Aven for projektstod som
ges maste en analys goras av vilken roll den bistindsmottagande institu-
tionen spelar i landets ekonomi. Om det 4r en ekonomisk agent som sjilv
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genererar inkomster och i forsta hand férvintas ticka sina kostnader ar
det viktigt att fullt motvirde erliggs for denna typ av stéd. Annars
subventioneras de agenter som fir bistindsmedel jimfért med dem som
far valuta pd annat sitt och konkurrensen snedvrids.

Motvirdet skall dock inte bindas av givaren, utan istillet ges som ett
obundet bidrag till den statliga budgeten. Om finansministeriet av olika
utvecklingspolitiska skal finner att den bistdndsmottagande institutionen
inte sjalv skall bara hela den investeringskostnad, som betalats av bistand,
sd bor dessa subventioner framgd klart i landets statsbudget och belasta
denna. Nya riktlinjer for motvirde 4r under utarbetande inom SIDA.

PER - Public Expenditure Review

Som tidigare nimnts genomfor Virldsbanken sedan nigra ar tillbaka s k
Public Expenditure Reviews (PER), eller budgetanalyser, i flera av vara
mottagarldnder. Analyserna skall férsoka overbrygga det gap som ofta
finns mellan de overgripande makroekonomiska och utvecklingsin-
riktade mélsdttningarna 4 ena sidan och statsbudgeten med de statliga
utvecklingsprogrammen och projekten 4 andra sidan.

Genomgangarna ger underlag for en diskussion om férdelningen av de
statliga utgifterna mellan olika sektorer i ljuset av de sma resurser som
finns tillgangliga och de krav som stills pd att budgetunderskottet
minskas. De syftar ocks till att stirka mottagarlindernas férmiga att
planera och kontrollera de statliga utgifterna och 6verhuvudtaget for-
battra mottagarlindernas budgetprocess s att den, pa ett helt annat sitt
an tidigare, skall bli ett instrument for regeringens strategiska planering.
Erfarenheterna visar att en kritisk analys av statsutgifternas sammansitt-
ning kan gora det mojligt att endast genom omférdelningar av befintliga
resurser radda prioriterad verksamhet, sdsom primirskola eller stod till
utsatta grupper, som annars skulle drabbas av férvirrad resursbrist.

For att mottagarlindernas regeringar skall 3 6verblick éver alla
investeringar som gérs och de driftskostnader som de medfér, ir det
viktigt att bistandet sd 1dngt det later sig gora integreras i mottagarlandets
budget. En bittre balans mellan investerings- och driftbudgeterna forut-
sdtter ocksd en avsevirt bidttre samordning av givarnas insatser och
resurser, och att mottagarlandets regeringar har kraft att siga nej till
investeringar finansierade med bistind, vars driftskostnader inte kan
tackas.

En viktig funktion som PER fyller dr att skapa en mer &ppen
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budgetprocess samtidigt som reformeringen av den statliga sektorn
paskyndas. PER skapar ocksd storre forutsittningar for att de omfat-
tande resurser, som de bilaterala givarna tillfér budgeten i form av
motvirde (i forsta hand genom importstod), redovisas och anvinds pé ett
rimligt satt.

PER har skapats framfor allt for att stirka budgetprocessen i
mottagarldnderna, och inte for att ge de bilaterala givarna ytterligare
mojligheter att stilla villkor pd mottagarldnderna. PER syftar inte till att
franta mottagarlinderna beslutanderitt over budgetprocessen, utan is-
tallet till att fordndra och forstirka samma process, sa att det kan bli ett
effektivare styrinstrument for mottagarlinderna. Samtidigt utgor de
dock ett instrument som skapar nya forutsittningar for en strategisk
dialog mellan givare och mottagare och innebir dirmed ocksd nya risker
for givarstyrning pa bekostnad av ett forstiarkt mottagarlandsansvar.

Vilken kan da PERs betydelse bli for SIDA pé sikt och pa vilket sitt
kanPER anvindasianpassningen av bistdndetistat/marknadsprocessen?
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Minga av de forslag som presenteras i PER utgor forutsdttningar for
att den strukturanpassning som genomfors i mottagarlinderna skall
lyckas. Overhuvudtaget kommer, som ett resultat av PER, mottagar-
lindernas regeringar att stillas infor manga fragestillningar om vilken
roll statsapparaten skall ha vid en andrad rollférdelning mellan stat och
marknad. Staten méaste koncentrera sig pad firre uppgifter och utfora dessa
uppgifter effektivare., Antalet anstallda inom den statliga sektorn maste
reduceras avsevirt inom ramen for en férvaltningsreform. Lonerna till de
statsanstallda méste g att leva pd och péd sikt bli konkurrenskraftiga pd
den lénemarknad som giller i landet och narliggande grannlinder. En
strategisk utgiftsplanering ar ocksd en forutsattning for att forsikra de
sociala omradena tillracklig finansiering.

Deltagande i PER och anvindandet av det faktamaterial som kommer
ut av PER kommer att 6ka och komplettera vara kunskaper om den
statliga budgetprocessen i respektive land och om prioriteringar som gors
eller borde goras. Detta utgor en viktig informationskilla for den
framtida planeringen av insatser inom de olika sociala sektorerna. PER
ger ocksd central information om den rationalisering och omstrukture-
ring av statsapparaten som dr nédvindig och de férandringar av budget-
processen som mdste genomforas. Detta dr ett viktigt underlag for bistdnd
av forvaltningsbistidndskaraktar.

PER kan silunda bli ett viktigt instrument f6r sivil givare som
mottagare i en gemensam strivan att med knappa resurser lingsiktigt
utveckla prioriterade sektorer inom mottagarlandets ekonomi. Genom
att inom en budget gora en omférdelning motsvarande 1 procent av BNP
kan forutsittningarna for att bygga ut undervisning och hilsovard
dramatiskt forbattras.

Sektorprogramstod

Den information som kommer fram genom PER kan ocksa bilda underlag
for mer samlade insatser inom en sektor. Infor den tredje fasen av dets k
SPA-programmet (Virldsbankens program for bistindssamordning till
26 lander i Afrika) foresl3s att insatser, som gors av Virldsbanken och de
bilaterala givarna, samordnas bittre pd sektornivd. Basen for en sddan
insats skall utgoras av en sektorpolicy som formuleras av mottagarlandet
idialog med givarna. Till policyn kopplas sedan ett flerdrigt program som
anger vilka insatser som ir nodvindiga inom sektorn bade pa drifts- och
investeringssidan. De bilaterala givarna kan sedan bade samfinansiera
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insatser med Virldsbanken och parallelifinansiera aktiviteter som ingdr
i det samlade sektorprogrammet. P4 sidant sitt kan dven projektstod,
finansierat av en bilateral givare, vara en del av ett integrerat sektorpro-
gramstod. Behovet av institutionell och organisatorisk utveckling utgor
en central del av den underliggande sektoranalysen.

Sektorprogramstodet skall vara kopplattill ett dtgardsprogram. Detta
formuleras i dialog mellan mottagarlandet och de bilaterala givarna. Vid
parallellfinansiering kan ocks3 dvervigas om SIDA skall formulera egna
krav inom sidana sektorer och linder, ddr vi har omfattande sektorer-
farenhet och &verblick. Samtidigt maste en avvigning och samordning
ske med andra givare si att inte alltfor manga eller olika villkor stills pa
mottagarlinderna.

Foreligger behov avlangtgiende krav finns samtidigt en uppenbar risk
for att insatserna saknar férankring i mottagarlandet. Insatsens realism
méste da ifragasittas och dialogen om férutsittningarna fordjupas. Att
s& sker dr av avgorande betydelse d4 denna typ av bistand ligger storre
ansvar pa mottagarlandet for genomférandet. Dérigenom kan samarbe-
tet ocksa aktivt bidra till att fordndra statens roll i mottagarlandet.
Modellen forutsitter att mottagarlandets regering spelar en aktiv roll i
policyformuleringen och att mottagarlandet 6verhuvudtaget tar ett avgo-
rande ansvar for styrning och genomférande av de samordnade sektor-
programmen.

I SIDAs rollutredning fran 1989 konstaterades att bistindets effekti-
vitet ir nira forknippat med de roller som bistindsgivaren respektive
bistandsmottagaren har. En férutsittning for ett effektivare bistdnd dr att
mottagarens engagemang och ansvar for genomforande av bistinds-
projekten Gkar. Man brukar tala om mottagarnas “agande” av bistdnds-
insatserna. Nir strukturanpassningsprogrammens effektivitet har disku-
terats har samma slutsats dragits. Avgorande for graden av dgandeskap
dr statens legitimitet men ocksd statsapparatens effektivitet. Statens
méjligheter att betala konkurrenskraftiga loner blir av avgorande bety-
delse for att héja effektiviteten i de statliga institutionerna och darmed
mojliggdra ”dgandeskap”.

Sektorstod av detta slag, som motsvarar vad som i den internationella
terminologin brukas kallas fér ”sector policy lending” eller sector
adjustment lending”, lampar sig vil for SIDA och for langsiktigt stod
koncentrerat till nigra utvalda sektorer. En successiv forskjutning fran
importstod/betalningsbalansstod till sektorstdd ter sig naturlig i takt med
att strukturanpassningsprogrammen ligger grunden for fornyade sats-
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ningar pd enskilda sektorer. Genom strukturanpassningsprogrammen
forbattras effektiviteten i ekonomierna. Genom vil uppbyggda sektor-
stdd kan for en langsiktig utveckling kvalitativt nddvandiga insatser
goras.

Institutionsuppbyggnad och kompetensutveckling

Ofta anvinds begreppet institutionsuppbyggnad och institutionell ut-
veckling for att beteckna en process som stdrker de organisationer som pa
olika nivder utgdr staten, dvs ministerier, myndigheter och kommuner, s&
att de bittre kan fullgéra sina uppgifter. Institutionssamarbete anvinds
ibland som metod f6r att bygga upp en institution i mottagarlandet.
Uttrycket institutionssamarbete innebdr att mottagarlandets institution
kopplas samman med sin motsvarighet i Sverige eller annat land.

Den reformprocess som har beskrivits tidigare i rapporten innebar att
institutionerna sdvil inom staten som pd marknaden forandras. De fér
nya och delvis dndrade roller. Vissa funktioner inom staten upphor helt
eller lamnas till marknaden. Det ir en mycket dramatisk férandring som
pagér pa detta omride inom flertalet linder som far svenskt bistdnd. Som
exempel kan niamnas att Vietnam bygger upp privata affirsbanker
samtidigt som centralbanken férdandrar sin roll for att kunna fungera ien
marknadsekonomi och i samspel med privata banker. Etr annat exempel
ar uppbyggnad av icke statliga bokforlag dar staten tidigare ombesorjt all
produktion och distribution av liromedel. Vissa funktioner sisom
laroplansutveckling och subventioner till fattiga elever handhas av staten
medan forlagsverksamheten skiljs ut frin staten och lamnas till markna-
den.

I den inledande fasen av strukturanpassningsprogrammen var oftast
fragan hur statliga institutioner kunde reduceras. En slutsats av SIDAs
arbete ar emellertid att det 4r friga om en process varigenom nya former
vaxer fram for samspelet mellan institutioner inom staten och utanfor. I
flertalet linder sker ett nytinkande som oppnar mojligheter till olika
losningar. Bistdndet mdste anpassas till denna process och vara si
utformat att det kan stimulera den. Nyckelfrdgan dr hur kompetenta
institutioner och personer kan utvecklas sdvil inom staten som pa
marknaden.

SIDAs arbete med institutionsuppbyggnad har huvudsakligen rort
den statliga sfaren. Ett fruktbart angreppssitt skulle kunna vara att se
mera till funktioner, dvs vad som krivs av institutioner inom staten och
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marknaden inom ett specifikt delomride. Bistandet skulle dd liggas upp
s4 att det aktivt stodjer samspelet mellan t ex centralbank/ affirsbanker/
kreditinstitutioner pa landsbygden, energiministerium/elbolag etc.

Arbetet med institutionsuppbyggnad ir ett led i den reformverksamhet
av den statliga sektorn som pi engelska ofta benamns ”Civil Service
Reform”. Med detta avses att de statliga institutionerna och administra-
tionen skall rationaliseras och omorganiseras s att man effektivare kan
utfora de arbetsuppgifter man 4r satt att utfora. Ofta dr ett centralt inslag
en reduktion av antalet anstillda och en héjning av 16nenivderna hos de
kvarvarande for att hoja produktivitet och effektivitet.

Att utbilda inhemsk personal har alltid varit en viktig del i det svenska
bistindet. For att det ska kunna ske har SIDA begirt att utomstiende
expertis ska ha en counterpart. Metoderna och samspelet dem emellan
har dgnats stor uppmirksamhet i ett interkulturellt perspektiv. Den
omdaning som nu sker i de linder dir SIDA arbetar har gjort att detta
angreppssitt inte ricker. Gradvis har insatserna inriktats pa institutions-
uppbyggnad snarare dn individuellt personalbistand. T ljuset av den
analys som gors i denna rapport dr det viktigt att denna utveckling
fortsitter.

Det viktiga nu ar att utveckla formerna for detta arbete. Som framgdr
nedan skiljer de sig mellan olika sektorer. Institutionssamarbete 4r en
form som provats med framgang inom forvaltningsbistindet men dven
inom t ex undervisnings- och kulturstodets ram. Erfarenheten visar att
sidant samarbete ofta fungerar bast nir tva systerinstitutioner som har
samma mal, inriktning och kunnande samarbetar. SIDAs roll forandras
och nya krav stalls p4 myndighetens formaga att pd grundval av en
vilutvecklad metodik utéva mal- och resultatstyrning och tillforsikra
kostnadseffektivitet.

Inledningsvis behandlades frigan om institutionsuppbyggnad i det
vidare perspektiv som Douglass North m fl anlagt, dvs ett perspektiv med
tyngdpunkten pa de normer och regler som priglar ett samhalle. Bistdndet
kan pa olika satt bidra till den institutionella utvecklingen ocksd i denna
mening. S sker genom det bistind som utgdr till att utveckla det politiska
systemet i ett land, i dialogen om minskliga rittigheter, st6d till utveck-
ling av lagstiftning och rittsvisende, insatser for att forbittra kvinnornas
stillning i samhillet, insatser for att utveckla ett miljotankande, stod till
utbyggnaden av en allmin skola, arbetet med att utveckla ett lands
budgetprocess, revisions- och upphandlingssystem, statistikproduktion
etc. Listan kan goras lang pa insatser som pa olika sitt kan bidra till att
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normerna och reglerna i ett samhille forindras. Exemplen visar hur
bistdnd pa olika sitt griper in i ett samhilles utveckling och understryker
vikten av att bistdnd bygger pa genomtinkta principer.

2.2 Férvaltningsbistandet

SIDA har valt att definiera férvaltningssektorn som de centrala funktio-
ner som normalt handhas av justitieministerier, civilministerier, finansmini-
sterier, kommunministerier och dem understillda organ. Centralbanker
och statliga revisionsmyndigheter omfattas ocksa.

Det finns sedan lang tid tillbaka en insikt om att samhillelig och
ekonomisk utveckling ar svar att 4stadkomma, om inte statens basfunk-
tioner skots pa ett tillfredsstillande sitt. Bistind kan inte heller absorbe-
ras effektivt och ge avsedda resultat om forvaltningsapparaten har alltfor
stora brister. Dessa problem har accentuerats ytterligare i samband med
den omfattande reformprocess som pigar i de flesta av SIDAs
mottagarlidnder. Redan tidigare svaga ministerier och myndigheter skall
omformas och samtidigt svara mot 6kade krav p3 effektivitet.

Huvudlinjer i pagdende forvaltningsbistind

Forvaltningsbistandet dr anpassat till varje lands behov och verklighet
med hénsyn till de sardrag som kinnetecknar dess offentliga forvaltning.
Det ir inriktat pd att utveckla nédvindiga basfunktioner inom den
centrala och kommunala férvaltningen. Huvudinriktningen ir att bygga
upp de organisationer som ansvarar for respektive funktioner.

Férvaltningsbistandet har huvudsakligen koncentrerats till insatser i
sodra Afrika. Tre omraden har prioriterats:

* den offentliga finansforvaltningen sdsom budget, redovisning, revi-
sion, skatter, centralbank etc,

* centralférvaltningens organisation: statens personal, struktur och
administrativa rutiner,

* lokalt/kommunalt sjilvstyre: decentralisering, utveckling av stads-
och kommunalférvaltning.

Nya omraden

Forvaltningsbistand héller ocksd pé att vixa fram inom ett antal nya
omraden. Dessa ir:

40



utveckling av en marknadsekonomi

Framvixten av privata foretag kan stimuleras t ex genom att stdja
staten med att ta fram det nédvindiga regelverk och den lagstiftning
som tilliter den privata sektorn att fungera och som ger staten de
instrument som behovs for att pa ett rimligt sitt kunna kontrollera och
Overvaka denna sektor; t ex ekonomisk lagstiftning, bankinspektion
m m. Vidare kan den privata sektorns utveckling stodjas genom att
finansiera utbildningsinsatser som gynnar denna sektor.

forstarkning av det civila samhillet

St6d till framvixten av civila organisationer bor i vissa fall kunna ges
inom forvaltningsbistandets och demokratibistdndets ram. Som ex-
empel kan nimnas kommunférbund, féreningar for auktoriserade
revisorer, bankmannafoérbund och medborgarrittsorganisationer for
rittshjilp, bevakning av att minskliga rittigheter inte kranks etc.

demokratisering

Hog prioritet ges 4t demokratistod. Det innebér for forvaltnings-
bistindets del en utveckling av strategiskt viktiga institutioner inom
rittssystemet och en utveckling av lagstiftningsprocessen och lag-
innehill. Inom ramen for bistindet for att frimja demokrati och
respekt for minskliga rittigheter ingdr ocksd stod till att utveckla den
lagstiftande forsamlingens arbetsformer, administrationen av val,
valévervakning och andra aspekter pd valprocessen.

hogre utbildning

For att oka tillgdngen pd kvalificerad personal bor forvaltnings-
bistdndet i storre utstrackning dn tidigare inrymma stod till relevanta
universitetsinstitutioner samt till forvaltnings- och handelshogskolor.

Forvaltningsbistandet i ett stat/marknadsperspektiv

En genomging av det pigdende forvaltningsbistindet utifrdn ett stat/
marknadsperspektiv visar att flertalet insatser redan ir kopplade till
atgarder for att direkt eller indirekt frimja en marknadsutveckling,

begrinsa statens roll och effektivisera grundliggande statliga basfunk-

tioner. Vissa insatser har initierats i nimnda syfte, andra har modifierats.
Som exempel kan nimnas de insatser som rér finanspolitik, forbattrad
finansforvaltning och forvaltningsutveckling, som ar integrerade aktivi-
teter i pigdende administrativa och ekonomiska reformprogram. Ett
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annat exempel dr insatser med syfte att utveckla och dndra mottagar-
landernas ekonomiska lagstiftning.

I ett stat/marknadsperspektiv ar sdledes forvaltmingsbisténdets rele-
vans allmint sett hog. Forandringar kan dock goras av pagdende insatser
i syfte att dels se till att marknaden inte motverkas dels bittre frimja en
marknadsutveckling. Dessa forindringar dr huvudsakligen av tva slag:

e att i hogre utstrickning upphandla lokalt tillgidngliga resurser i
konkurrens (utrustning, expertis etc) och att integrera insatserna i
budget- och planeringsprocessen,

s att starkare fokusera pd rollfrdgorna som en del av institutions-
byggandet: Vad bor staten/institutionen géra och ansvara for och vad
bor 6verlitas till den privata sektorn?

Ett stort problem for pagdende insatser, orsakat av dvergangen till
marknadsstyrning, ar att konkurrensen om tillganglig kvalificerad perso-
nal blivit allt storre. Staten dr hirvidlag den férlorande parten och detta
paverkar allvarligt varaktigheten i insatserna.

Ett dilemma ir att forvaltningsbistandet ofta leder till krav pd okad,
mer kvalificerad bemanning av statens basfunktioner. Ofta foreslds
nyanstillningar vilket varken stammer med ambitionen att krympa staten
eller med en krympande budget. Istdllet maste sidana krav losas genom
omfordelning och omprioritering av personalférsdriningen.

Sannolikheten att marknadsanpassningen skall leda till privatisering
eller avveckling av de statliga institutioner som SIDA stoder bedoms vara
liten. En risk foreligger dock att institutionerna, genom den starkt okande
konkurrensen om kvalificerad personal med den privata sektorn, kan
komma att urholkas pa ett sdtt som i praktiken innebar en avveckling.
Marknaden kommer samtidigt inte att ta 6ver ndgra basfunktioner frin
staten. Bor och kan SIDA i en sidan situation finansiera l6ner for
nyckelpersoner inom staten? I detta sammanhang blir de statliga lI6nerna
en nyckelfrdga for bistdndet. Limpligast dr att sidana fragor férs upp av
givarna gemensamt, som en del av reformprocessen i mottagarlandet,
inom ramen fér konsultativa givarmoten eller andra fora for policy-
samordning.

Fyra buvudomraden

Inom de fyra huvudomraden som prioriterats fér det fortsatta forvalt-
ningsbistdndet kan féljande specifika slutsatser dras:

42



rittsomradet

Pigdende insatser ar framst inriktade pd lagstiftningsprocessen inom
det ekonomiskt rittsliga omrddet, framtvingad av 6vergingen fran
plan- till marknadsekonomi. Denna rittsutveckling dr en exklusivt
statlig angeligenhet med det direkta syftet att frimja marknadsut-
veckling och framvixten av en privat sektor.

Insatserna bor pa sikt utvidgas och dven innefatta konstitutionell
ratt, straffritts- och det straffprocessuella omridet, som dven ir
viktigt ur ett stat/marknadsperspektiv. Ett stabilt regelsystem é&r
nodvandigt for att reglera staten, frimja marknaden och for att sdkra
de politiska och medborgerliga fri- och rittigheterna. Malet ar att
etablera en rattsstat.

statens organisation, ledning och personal

Insatserna beddéms utifrin ett stat/marknadsperspektiv ha en hog
relevans. De hinger ndra samman med den férandringsprocess som
pagar i flertalet mottagarlinder under beteckningen ”Civil Service
Reform”. Denna syftar till att begrinsa statens roll och storlek och att
samtidigt f staten att utféra sina basfunktioner effektivt och demo-
kratiskt. I anslutning till detta reformarbete bor emellertid f6ljande
uppmirksammas:

De insatser som ror forstirkning och uppbyggnad av statliga
institut eller foretag for ledningsutveckling och chefsutbildning bor
granskas. Antingen viljer staten att hantera sina utbildningsbehov i
egen regi eller 6verldta dem till marknaden. I det forsta fallet finns det
mainga exempel pd kostsamma och ineffektiva statliga institutioner
som konkurrerar ut privata initiativ p4 osunda villkor. I det senare
fallet blir frigan om statens behovstickning och styrning av utbild-
ningen problematisk. SIDAs instillning till insatser av detta slag maste
avgoras fran fall till fall, beroende pd sammanhanget.

finansiell férvaltning

Finansférvaltningsinsatserna (budget, redovisning och revision) ar
centrala projekt for pigdende strukturanpassningsprogram. Verk-
samheten 4r en exklusivt statlig angelidgenhet. Det dr extra viktigt i
brytningen mellan plan- och marknadsekonomi att staten har ett fast
grepp om resurserna; att den Oppet kan redovisa och kontrollera
anvindningen samt genom budget- och finanspolitiska dtgarder frimja
marknadsekonomins utveckling och se till att negativa effekter av
denna motverkas.
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Centralbanksinsatserna utgor ett bra exempel pd skirningen i stat/
marknadsaxeln och de problem de innebir. Ett fungerande bank-
system dr en av grundpelarna i en marknadsekonomi. I systemet finns
flera aktorer: centralbank, bankinspektion, affirsbanker etc, som alla
har en speciell roll att spela.

Erfarenhetsmissigt visar det sig dock att minga centralbanker i u-
lander samtidigt tenderar att spela flera roller, t ex att vara bade
centralbank och affirsbank. Vidare ir det vanligt att centralbanker
stariett direkt konstitutionellt beroendeférhallande till andra ministe-
rier, frimst finansministeriet. En konsekvens dirav ir att den politiska
styrningen av penningpolitiken 4r stark. Utrymmet fér marknads-
styrning kan d& bli mindre.

Skattesystemet dr en exklusivt statlig uppgift. Det ir viktigt att
forstarka statens och kommunernas inkomstsida. I ett marknads-
perspektiv utgor foretagsbeskattningen en nyckelfriga. Denna fir inte
utformas sd att den motverkar en niringslivsutveckling, dvs att
inkomstmalet tar 6verhanden.

Statistikproduktion tjdnar flera syften. Staten behéver statistik fér
samhillsinformation, planeringsindamal och for utveckling av den
sociala och ekonomiska politiken. Aven marknaden behover statistik
for planeringsandamal.

kommunstyre och kommunal forvaltning

Insatserna inom detta omrade omfattar huvudsakligen stod till decen-
tralisering, kommunal ekonomi, kommunal foérvaltning och fysisk
planering/lantmateri. De syftar till utokat lokalstyre och bittre resurs-
utnyttjande for att darigenom bidra till kad demokrati och bittre
service till befolkningen. De syftar ocks3 till att féra 6ver finansie-
ringsansvaret for t ex undervisning och hilsovard fran staten till
kommunerna och dirmed till lokalbefolkningen. Insatserna ligger i
linje med reform- och marknadsanpassningsprocessen.

Foljande fragestillningar bor emellertid beaktas:

Stédjer SIDA uppbyggnaden av kommunala/lokala strukturer
som tar pd sig ett for stort mandat vad giller kontroll och service-
funktioner? Kommuner konkurrerar om knappa minskliga och fi-
nansiella resurser bide med centraladministrationen och den privata
sektorn. Bristen pd kompetenta tekniker ir ofta ett problem. Kommu-
nernas faktiska mojligheter att hantera komplicerade frigor bor
granskas. En realistisk bedémning bor ocksd goras av kommunernas



formaga att finansiera den sociala servicen, med hinsyn tagen till de
oftast mycket knappa lokala resurserna.

Stodet till kommunal utveckling/lokala organ kanaliseras vanligt-
vis via centrum — vilket har ifrigasatts. Nya mer direkta kanaler bor
provas.

Atgarder for decentralisering och privatisering fir inte tillitas
urholka de allra fattigastes redan begrinsade tillgéng till offentliga
tjdnster.

Slutsatser

Forvaltningsbistindet syftar till att forstirka statliga basfunktioner i ett
skede av forindring. I ett stat/ marknadsperspektiv r insatser som kan
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stirka statens normgivande funktioner, inklusive det ramverk som regle-
rar hur marknaden fungerar, sirskilt viktiga. Dirigenom kan ”god
samhdllsstyrning” utvecklas.

Forvaltningsbistdndets dilemma 4r att statens basfunktioner har
forsvagats i den pdgdende processen genom att statstjansteménnens loner
och arbetsvillkor allvarligt har férsimrats.

Okat stod till hogre utbildning planeras. Det giller grundutbildning
sdvil som fortbildning. Sddana insatser blir dock litt verkningslésa, om
inte 16ne- och arbetsvillkor forbittras. Okad medverkan i s k Civil Service
Reform-program 4r ett sitt att bidra till en sidan forbittring.

Varje ny insats bor prévas utifrdn ett stat/marknadsperspektiv — dvs
vilken roll de olika statliga institutionerna forvintas ha i den omgivning
som nu hdller pd att vixa fram.

Riktlinjer bor utarbetas for om, och i s fall hur, bistind skall ges
direkt till aktorer p4 marknaden, t ex kreditinstitut, forsikringsbolag,
bransch- och intresseorganisationer.

2.3 Halso- och sjukvardsbistandet

Strukturella ekonomiska problem i kombination med 6kande krav fran
en snabbt vixande befolkning har lett till en finansiell kris inom offentliga
verksamheter inklusive hilso- och sjukvarden.

Underfinansieringen av sjukvarden har skapat stora problem samti-
digt som prioriteringarna av existerande resurser snedvridits. Ett typex-
empel ar att lonerna tar en allt storre del av driftbudgeten och darmed
trangt undan resurser f6r andra l6pande kostnader f6r verksamhet, som
tex lakemedel och transporter. Extremt ldga 16ner, som framtvingar olika
former av extrainkomster, bidrar dessutom till att den finansiella krisen
genererar savil en professionell som politisk kris. Detta har medfort att
kvalitén pa den offentliga sjukvard som erbjudsi flera av SIDAs mottagar-
lander blivit sa dilig att de som har ekonomiska méjligheter soker sig till
privata vardalternativ.

Detta har okat intresset for alternativa former fér savil drift som
finansiering av sjukvirden. I linder med en i huvudsak offentligt finan-
sierad och producerad bassjukvird framstir ofta en 6kad marknads-
orientering praglad av konkurrens mellan sdvil privata som offentliga
vdrdgivare som ett nirliggande alternativ.

Denna tendens forstirks nar en 6kad marknadsorientering av sam-
hillsekonomin utgér basen for landets utvecklingsstrategi. En svaghet
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med marknadsekonomiskt inspirerade reformer ir ofta att man inte
niarmare analyserat i vilken utstrickning traditionell marknadsekono-
misk teori och erfarenhet kan 6verforas till hilso- och sjukvard.

Vardmarknaden — finns den?

Ur ett normativt perspektiv finns en del avgérande skillnader mellan en
vanlig kommersiell marknad och en vdrdmarknad, som kan tydliggoras
genom att fokusera pa foljande grundférutsittningar for en fungerande
marknad.

Efterfragan styr utbudet

P4 den kommersiella marknaden styr efterfrdgan — inte behovet —
utbudet av varor och tjinster. Sjukvarden forvintas diremot férdela
sina resurser utifrdn behov. Detta ir av helt avgorande betydelse vid
en bedémning av forutsittningarna foér en marknadsorientering av
sjukvirden. Behov, som inte kan uttryckas i kopkraft, dr ju osynliga
pd en kommersiell marknad.

Det framstir som lika orimligt att en bilforsiljare skall fring4 sina
lonsamhetskriterier som att de skulle inforas som ett huvudmal i
nationella hilso- och sjukvardssystem. Rattvisa i den meningen, att
alla har samma méjlighet att uttrycka sina behov i form av en aktiv
efterfragan pa en vanlig kommersiell marknad, forutsitter att alla har
samma kopkraft.

Overfort till behovet av sjukvard kan vidare konstateras att
behovet av vard vanligen ir mangdubbelt storre bland fattiga 4n inom
ekonomiskt mer privilegierade grupper. En rattvis fordelning via
marknadskrafter skulle dirfor forutsitta att de med de storsta beho-
ven hade storre kopkraft in de med mindre behov.

I detta avseende skiljer sig behovet av sjukvird frin en rad andra
basbehov som mat, boende och utbildning, dir basbehoven ar de-
samma oberoende av social bakgrund.

Samtidigt kan konstateras att det i flertalet — om 4n inte i alla -
sambhillen finns en starkare uttalad jamlikhetsideologi nir det giller
hilso- och sjukvird idn t ex boende och hogre utbildning.

Sammantaget innebir detta att de grundldggande virderingar som
giller for hilsa och vard forutsitter en klar politisk styrning.

Konsumentens preferenser styr efterfrigan
En grundtes i all marknadsekonomisk teori dr att konsumentens
onskemal, som de uttrycks i efterfrigan av olika varor och tjdnster, ir
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av avgorande betydelse for utbudet av dessa tjanster. Inom hilso- och
sjukvarden 4r det tvartom, dvs det dr producenten — likare och annan
vardpersonal — som i hdg grad ocksi bestimmer vad som skall
produceras. Likaren blir dirmed bade den som avgér vad som bor
goras och den som svarar for att det gors. Denna s k sekundira — inom
systemet genererande — vardefterfrigan omfattar ofta omkring tvi-
tredjedelar av den totala vardproduktionen. Vardmarknaden ar dir-
for i hog grad priglad av en utbudsstyrd produktion som saknar
motsvarighet i klassiska marknadsekonomiska teorier.

Priset dr avgorande for konsumentens efterfrigan

Iden ekonomiska teorin dr priset av avgorande betydelse for konsumen-
tens val. Patienterna pd virdmarknaden har féga gemensamt med
marknadens s k “economic man”. Behovet av vird ir, snarare dn
priset, ofta direkt avgorande for vilken vird man efterfrigar. Har man
brutit ett ben ir det knappast priset pa de kirurgiska och rehabilite-
rande insatserna som avgor, om man onskar efterfriga dessa tjinster.
Det ar vidare vanligen nist intill omojligt att pa forhand ange vilka
insatser som kravs och vad det kostar. Det giller i dn hogre grad vid
behandling av sjukdomar som TBC eller psykiska problem. Darmed
begriansas dven prisinstrumentets betydelse som kriterium for val av
vardgivare.

Fri konkurrens
En grundliggande forutsittning for en vil fungerande marknadseko-
nomi dr att det rader fri konkurrens mellan olika producenter. Det kan
pa den vanliga kommersiella marknaden vara nog s svirt att stivja
foretagens naturliga vilja att skaffa sig en monopolstillning eller ingd
olika karteller, om detta dr 16nsamt ur foretagets perspektiv. Mojlig-
heterna att f4 en monopolstallning inom sjukvirden ir ocksi mycket
stora, speciellt utanfor de storre staderna. Detta giller framfor allt p3
sjukhussidan, som ofta har sitt naturliga upptagningsomrade, dir det
helt enkelt inte — med bibehdllen nirhet (geografisk tillginglighet) —
finns utrymme {6r tva sjukhus. L ett offentligt budgetstyrt system kan
dessa sk naturliga geografiska monopol styras genom politiska beslut.
En 6kad marknadsorientering och privatisering begrinsar méjlighe-
terna till styrning, samtidigt som virdgivarens mojligheter att utnyttja
sin monopolstillning pd medborgarnas bekostnad okar.
Sammanfattningsvis kan pd basis av denna o6versiktliga analys
konstateras att skillnaderna mellan en vanlig kommersiell marknad



och en sjukvdrdsmarknad ir stora och av grundliggande karaktir.
Det saknas dirmed forutsdttningar att enbart utifrin generella
marknadsekonomiska resonemang gora en lamplig avvagning mellan
stat och marknad. En dylik analys maste utgd fran just hilso- och
sjukvardssektorns speciella forutsittningar och mal.

Finansiella strategier

Behovet av att forstirka den finansiella resursbasen for hilso- och
sjukvdrden har varit, 4r och kommer iven i framtiden att vara stort.
Avvigningen mellan offentlig och privat finansiering star ddrvid ofta i
fokus. Vid en allmdn marknadsekonomisk orientering av samhillsekono-
min framkommer ibland argument som att man inte langre har rdd med
en skattefinansierad sjukvird. De offentliga utgifterna for sjukvird ses i
* hog grad som en belastning p4 samhaillsekonomin och redovisas i termer
av offentlig konsumtion. Ett annat synsitt — som bl a priglar Virldsban-
kens World Development Report 1993 (WDR -93) — ir att insatser som
forbittrar folkhalsan dr en investering av betydelse for den ekonomiska
utvecklingen, forutom att minskad sjuklighet och lingre medellivslingd
dr ett centralt valfardsmal i sig.

Med detta synsatt framstar en skattefinansiering ur ett hilsoperspektiv
av effektiva sjukvardsinsatser som i hog grad produktiva investeringar
som t o m kan motivera ett okat skatteuttag.

Vid en samlad analys av olika finansieringsformer for sjukvirden
finns anledning att i ett stat/marknadsperspektiv aktualisera bl a foljande
fragor och konsekvenser vad avser avvigningen mellan olika finansierings-

kallor.

e Skatter
Olika typer av skatter utgor en viktig del av den basala sjukvardens
finansiering i manga u-linder. Denna finansieringsform — baserad pa
saval direkta som indirekta skatter — mojliggér en fordelning av
resurser efter behov. De direkta inkomstbaserade skatterna —som i u-
linderna vanligen utgor en mindre del av det totala skatteunderlaget
— priglas dessutom ofta av en viss progressivitet, dvs att medborgarna
betalar efter ekonomisk birkraft. De indirekta skatterna, som ofta tas
ut pa varor och tjanster, fir ofta en mer regressiv karaktir speciellt om
de belastar vardagslivets basvaror. De kan dock - liksom de direkta
skatterna — anvindas for att sikerstilla en behovsbaserad hilso- och
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sjukvdrd. I WDR -93 betonas ocksd betydelsen av en offentligt
finansierad bassjukvard.

Obligatoriska sjukvardsforsikringar

Nationella sjukvardsforsikringssystem framstdr i manga u-linder
som en mojlig och effektiv viag att 6ka den finansiella basen for
sjukvardssystemet. Dessa forsikringssystem bygger vanligen pa atten
viss del av lénen, t ex tvd procent, automatiskt inbetalas till en ofta
offentlig institution for sjukvardsforsiakringar. Motsvarande insitt-
ning gors av arbetsgivaren. Detta system baseras sdledes pa 16nein-
komst och har ofta initierats bland offentligt anstillda med en 16n 6ver
en viss miniminivd. I ett samlat befolkningsperspektiv erbjuder detta
system i u-lander i férsta hand en forsikring for relativt vilsituerade.
Statsanstdllda, anstillda i storre foretag, kan relativt latt inrymmas,
men en stor del av landsbygdsbefolkningen hamnar utanfér.

En successiv expansion som vidgar rekryteringsbasen sker ofta.
Det dr dock viktigt att samtidigt prova mojligheten att 6verfora vissa
resurser som genereras inom detta forsakringssystem till fattiga grup-
per med stora vdrdbehov. Ddrmed fir denna finansiering ett inslag av
progressiv beskattning.

Privata sjukvardsforsakringar

Grundprinciperna for privata sjukvardsforsikringar ar nidra nog
diametralt motsatta de varderingar som praglar en via skatt solida-
riskt finansierad vird. De med de hogsta inkomsterna betalar vanligen
den lagsta premien vid privat forsikring eftersom de loper minst risk
att drabbas av ohilsa och tidig d6d. De hégsta premierna drabbar med
motsvarande logik fattiga grupper med stora vardbehov.

I praktiken ar det endast ekonomiskt vilsituerade grupper som har
rdd med privata sjukvardsforsikringar. Via dessa forsikringar er-
bjuds de vanligen vard vid privata, ofta kommersiellt drivna sjukhus.
Systemet ger inga forutsdttningar till omférdelning mellan resurs-
starka och resurssvaga grupper. Det finns darfér anledning att fororda
att bassjukvérden skall vara offentligt finansierad, medan sjukvard
som ur ett samlat medicinskt behovsperspektiv ar mindre viktig — och
direkt lyxvard ~ finansieras privat.

Direkta vardavgifter
I ett samhille med okad marknadsorientering kan det framstd som
naturligt att ven de som utnyttjar den offentliga sjukvéarden fir betala



mer via direkta avgifter for den vrd de efterfrigar. Detta dr dock den
mest regressiva av alla strategier for sjukvardens finansiering. Avgifterna
fungerar som en beskattning av sjukdom. Eftersom de fattigaste l6per
flerdubbelt stérre risk att drabbas av ohilsa blir dessutom denna
beskattning mangdubbelt hégre for just de grupper som har minst
moijlighet att betala.

Det 4r vidare mycket svart — ofta oméjligt — att férutse om och nar
man behover pengar for vird, liksom att bedoma hur mycket virden
kan komma att kosta. Man vet ju inte vilka sjukdomar och olyckor
som vintar. Individuellt sparande for att ticka framtida virdkostnader
framstir bl a av dessa skil som ett mycket svarframkomligt och
osikert sitt att sikerstilla betalningsférméga, nir behov av sjukvard
foreligger. De som har ekonomiska mojligheter valjer darfor vanligen
nagon form av forsikring som ger den nodvindiga riskspridningen
inom forsdkringskollektivet.

For de manga som inte har de ekonomiska mojligheterna att betala
forsakringspremierna blir hoga patientavgifter, speciellt inom sluten
vérd, en direkt fattigdomsfilla. Man tvingas sdlja land eller kreatur for
att betala sjukhusrakningen. Det leder till 6kad fattigdom och darmed
4an hogre risk for ohilsa och dn hogre virdkostnader. Hoga patient-
avgifter leder darfor savil till att stora grupper inte har rdd att betala
for den vard de behéver som att manga av de fattigaste, som lyckas
betala for att t ex radda livet pa sitt barn, hamnar i an storre fattigdom
pa lang sikt. Hoga vardavgifter blir dirmed i dubbel mening en
hilsorisk.

Insikten om detta har 6kat under de senaste fem-tio dren, inte minst
inom Virldsbanken. Samtidigt framstir mojligheterna att ticka mer
4n fem till tio procent av de samlade driftskostnaderna via direkta
vérdavgifter som mycket sma. De direkta vardavgifterna har dirmed
mist sin tidigare betydelse som ett reellt alternativ till skattefinansie-
ring.

Laga vardavgifter med klart vardpolitiska syften, t ex att stimulera
vard p4 ritt vardnivé, kan dock vara vilmotiverade som styrmedel i
en i huvudsak offentligt finansierad vard. Aven i detta fall kravs dock
entydiga regler, som mojliggdr befrielse frn vérdavgiften for de
fattigaste patienterna. Forebyggande insatser bor ej avgiftsbeldggas,
om man efterstrivar en kostnadseffektiv vard, eftersom man da ofta
inte nir de grupper dir dessa insatser har storst effekt.

51



52

Inkomstgenererande program
Tanken att offentliga virdgivare, t ex en virdcentral, pi egen hand
skulle driva ndgon inkomstgenererande verksamhet har ibland fram-
stitt som ett alternativ for finansiellt trangda sjukvirdsplanerare och
politiker. I praktiken har det dock visat sig mycket svart att skapa
dessa inkomster for att tiacka driftkostnader genom t ex odling av
gronsaker, frukt eller andra verksamheter. Ett exempel som fitt stor
publicitet &r UNICEFs s k Bamako-initiativ, dir hilsoarbetare pi
lokal nivi siljer lakemedel till befolkningen till ett pris som ger en vinst
som kan ticka vissa driftskostnader. Erfarenheterna av denna finansie-
ringsstrategi dr blandade. En viss lonsamhet kan uppnds, men det 4r
oklart om den kan bibehillas nir kringresurserna frin UNICEF
upphor. Samtidigt foreligger en viss risk att forsaljningen av likemedel
blir virdens huvuduppgift och att det t o m kan leda till en onédig —
och f6r de enskilda patienterna dyrbar — 6verkonsumtion.
Oberoende av dessa effekter kan konstateras att aven denna typ av
inkomstgenererande program endast har en mycket marginell bety-
delse vid en samlad bedémning av olika finansieringsstrategiers
bidrag till hilso- och sjukvardssystemets finansiering.

Frivilliga bidrag

Frivilliga bidrag har varit av helt avgorande betydelse for privata
ideella organisationers verksamhet bl a inom hilso- och sjukvéardssek-
torn.

Forutsittningarna att 6ka dessa bidrag i ekonomiskt kirva tider ir
sannolikt relativt begridnsade. Detta sitter givetvis granserna fér de
ideella privata vardgivarnas expansionsméiligheter.

Frivilliga bidrag frin olika lokala grupper for att t ex bygga en
hilsostation har varit — och 4r — av betydelse ocksa i ett finansiellt
sjukvérdsperspektiv. Mojligheter att expandera dessa intikter finns,
men i vissa fall har detta redan inneburit 6kande inslag av obligato-
rium, dvs snarare en lokal skatt idn frivilligt bidrag. Det bor vidare
noteras att dessa mer eller mindre frivilligt insamlade medel nira nog
uteslutande gér till investeringar och inte kan utnyttjas for att siker-
stilla betalning av 16pande utgifter som loner, etc.

Bistand
Bilateralt och multilateralt bistind kan — om det ir obundet — £§

samma funktion som skatter vid finansiering av hilso- och sjukvards-
insatser. Bistdndet har i flertalet u-linder endast en marginell bety-



delse som finansieringskalla for sjukvardens driftskostnader. I de u-
lander dar bistdndet utgor en storre del av driftsbudgeten finns starka
skal att konstatera att detta inte dr en hallbar l6sning i ett lingre
tidsperspektiv.

Det finns dirfor f4 alternativ till en skattefinansiering och obliga-
toriska sjukvirdsforsakringar for ldngsiktig finansiering av en sjuk-
vard som kan méta de fattigas basbehov.

Landets samlade ekonomiska resurser blir avgorande for omfatt-
ningen av denna offentligt finansierade sjukvard. En helt privat
sjukvirdsmarknad for ekonomiskt privilegierade grupper kommer
dirfor att finnas parallellt med den offentligt finansierade varden. I
vissa lander subventioneras denna kommersiella vird av offentliga
resurser. Detta dr — som bl a betonas i WDR -93 - inte i linje med en
behovsbaserad fordelning av offentliga resurser inom halso- och
sjukvardssektorn.

Vid en analys av huvudmannaskapet f6r varden ar det nodvindigt
att sirskilja privata ideella virdgivare frdn privata kommersiella
vardgivare. De forra arbetar ofta utifrdn samma grundsyn som de
offentliga virdgivarna. I vissa fall kan man t o m konstatera att dessa
ideella virdgivare i ldngt hogre grad 4dn de offentliga ar inriktade pa
att tillfredsstilla fattiga minniskors basbehov av hilso- och sjukvard.

De kommersiella privata vadrdgivarna arbetar vanligen pd helt
andra villkor och mot andra mal. Detta giller speciellt den sjukhus-
anslutna varden. Det bér dock noteras att privatpraktiserande likare
och andra medicinskt utbildade personer i vissa u-linder dven bedri-
ver verksamhet som ar tillganglig for fattiga minniskor.

Bistandspolitiska slutsatser

Flertalet u-linder planerar — eller har redan - initierat lingtgaende
reformer inom hilso- och sjukvérden. I vissa fall 4r dessa reformer ett
uttryck for en forandrad malsittning — i de flesta fall ett sdtt att mota en
akut kris.

Samtidigt pigar, som tidigare redovisats, en 6kad marknadsorientering
av samhallsekonomin i minga u-linder vilket kan medfora bade positiva
och negativa effekter pa sivil folkhilsa som hilso- och sjukvird.

Ett hogprioriterat omrdde for SIDAs hilsobistdnd 4r mot denna
bakgrund stod till olika typer av reformer inom hilso- och sjukvardssek-
torn. Speciell uppmirksamhet kommer darvid att dgnas management,
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effektiviserings- och finansieringsfrigor for en behovsbaserad vard samt
utveckling av de regelverk som kravs for att kontrollera det privata
kommersiella vardutbudet.

Inom ramen for dessa reformer bor SIDAs hilsobistind dven fortsatt-
ningsvis inriktas mot att vidareutveckla och effektivisera offentliga
vardsystem samt ideella privata vardgivare. Bistidnd bor diremot normalt
inte utgd till privata vdrdgivare och forsikringsbolag som arbetar pa
kommersiella villkor.

Samtidigt bor klarliggas vilka verksamheter som kan — och bor -
dverlatas pd marknaden, som t ex produktion av likemedel. Selektiv
upphandling i konkurrens mellan sdvil privata som offentliga vardgivare
kan ocksa prévas som ett sitt att oka kostnadseffektiviteten, forutsatt att
det inte leder till en 6kad privat finansiering av bassjukvard.

SIDAs starka betoning pa forebyggande insatser forutsatter i hog grad
offentlig finansiering, vilket ocksd ir en nodvindighet f6r den breda
ansats som praglar SIDAs policy inom befolkningsomradet inklusive
insatser for forbittrad sexuell och reproduktiv hilsa och ddmpning av
spridningen av HIV/AIDS.

Iettstat/marknadsperspektiv finns starka skil attknyta reformarbetet
till diskussioner om sjukvardens framtida behov av offentliga resurser
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och de risker och mojligheter en marknadsorienterad ekonomi kan
innebira for en offentlig respektive ideellt bedriven sjukvérd.

SIDA bor kunna spela en viktig roll ocksd i den internationella
dialogen, nir det gdller att visa pd barkraften i ett system med bade en vil
fungerande offentlig hilso- och sjukvard och utvecklad marknadseko-
nomi.

2.4 Undervisningsbistandet

Den formella utbildningen, fran grundskola till universitet, har i allt
visentligt varit en angeldgenhet for den offentliga sektorn i de linder som
far svenskt bistdnd. Staten har haft en styrande och normgivande roll. Det
har skett genom lagstiftning, kursplaner, centrala examenssystem och ett
system av inspektorer. Alltsedan sjilvstindigheten har den formella
utbildningen i huvudsak finansierats 6ver statsbudgeten och den har varit
en del av staten som organisation.

Liksom halsosektorn har undervisningssektorn i de fattigaste lin-
derna drabbats av mycket allvarliga finansiella problem. Samtidigt har
den organisatoriska basen forsvagats pa ett mycket allvarlige satt. Krisen
har yttrat sig i att lirarlénerna har sjunkit under existensminimum, vilket
lett till att lararna har skaffat sig extrainkomster antingen genom privat
undervisning eller genom andra sysslor.

Den organisatoriska basen har ocksé forsvagats. Liromedel har inte
nitt skolorna och inspektorerna har inte kunnat besoka skolor utanfor
stiderna. Detta har i minga linder skapat en sdvil professionell som
politisk kris. Krisen inom utbildningsvisendet har ocks blivit en fortro-
endekris for staten som barare av utbildningssystemet. P4 samma sdtt som
inom hilsoomradet har detta lett till ett okat intresse for marknads-
losningar hos lindernas regeringar och inom bistdndsorgan som Varlds-
banken.

I detta avsnitt, liksom under avsnittet om hailsovdrd, diskuteras
marknadstinkandets och marknadslésningarnas tillimplighet pa
undervisningssektorn. Slutligen diskuteras tankbara l6sningar pa utbild-
ningskrisen i ett stat/marknadsperspektiv.

Marknadslésningar inom undervisningssektorn

Regeringarna i de linder som far svenskt bistdnd pa undervisningsomra-
det anser utan undantag att utbildning ar en forutsdttning for ekonomisk
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och social utveckling. I samtliga linder finns ocksd en ambition att alla
skall fa tillgang till basutbildning. Det sker som ett led i demokratise-
ringen av samhillet men ocksa for att det idag dr allmint accepterat att
utbildning 4r en férutsittning for och ett direkt bidrag till ekonomisk
tillvaxt. Utbildningsplanering ir i flertalet fall del av en social process dir
staten har en avgérande roll att spela. Det dr i en kollektiv social process
som det ramverk och de normer som bér gilla for utbildningssystemet
utformas.

Det betyder sjilvfallet inte att enskilda elevers och forildrars énske-
mal och forvintningar inte pdverkar utbildningssystemet. Alltsedan
sjdlvstindigheten har efterfrigan pa utbildning varit storre 4n tillgdngen.
Forildrar dr beredda till stora uppoffringar fér att nigot eller nigra av
deras barn skall kunna g4 i skolan. Det var férst niir krisen kom under
1980-talet som farre barn 4n tidigare skrevs in. Det finns undersékningar
fran krislinderna i Afrika som visar att fordldrarna i ménga fall vinder
skolan ryggen. Aven ur denna synpunkt dr dock enskildas efterfrigan pa
utbildning en social process, som grundas pa politiska beslut. Krisen har
lett till krav i linderna och frin bistindsgivarna pa nytinkande och
“bittre” politiska beslut men knappast pi att statens styrande och
normgivande roll skulle ersittas med individens efterfrigan p4 en mark-
nad. Statens minskade finansiella formiga har diremot lett till ett kat
intresse for privat finansiering inte minst inom Virldsbanken.

I Virldsbankens analyser av basutbildning, yrkesutbildning och hé-
gre utbildning under senare delen av 1980-talet finns forslag om hur
intikterna kan 6ka om marknaden ges ett stérre utrymme. Det har
foreslagits ske genom avgifter (primirskolan), genom att den privata
industrin tar 6ver en del av kostnaden (yrkesutbildning) eller genom att
universiteten ges en storre autonomi och dirmed méjligheter att skaffa sig
extra inkomster. Diversifiering av inkomstkillor 4r den term som an-
vinds. I detta ligger att dessa 16sningar ses som komplement snarare in
som en ersittning for statlig finansiering och att 6kad privat finansiering
ocksa ger storre utrymme f6r den *enskilde’ konsumenten. De undersok-
ningar som gjorts visar att mojligheterna till privat finansiering ir
begrdnsade, i vart fall om de sociala milen skall uppnas. Dels ir de
resurser som finns mycket begrinsade, dels skapas 6kade klyftor.

Forsok har gjorts att kombinera utbildning med produktivt arbete
inom utbildningsinstitutionerna. Det kan finnas pedagogiska och sociala
skal for detta. I ekonomiskt avseende har dock dessa forsok varit mindre
framgangsrika.
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Erfarenheten visar att alternativen till offentlig finansiering ar begrin-
sade i de fattiga linder dir SIDA arbetar. Daremot dr det en mer 6ppen
fraga i vilken grad utbildningsinstitutionerna maste vara en del av den
statliga férvaltningen. Formell utbildning har varit en religiés angeligen-
het i minga delar av virlden. Det finns ocksd exempel pd andra rorelser
som barare av utbildningsinstitutioner. Folkhogskolorna i de nordiska
linderna uppstod som en del av olika folkrorelser, som i ett lingt senare
skede fatt statliga bidrag fér sin verksamhet. I Latinamerika finns en
tradition av privata universitet. Staten har alltid haft en styrande,
normgivande roll genom ansvar fér examina och kursplaner och ett
system med inspektorer. Oftast finns ocksd ett system for statsbidrag
enligt vissa normer. Losningarna p4 det organisatoriska problemet har
ddrmed snarare legat inom det civila samhallet, 4n inom marknaden.

Det ar troligt att flera linder kommer att soka l6sningar som bygger
pd samarbete mellan staten, foretag (yrkesutbildning) och olika enskilda
organisationer. Jomtien-konferensen dr 1990 om utbildning f6r alla
pekade pd att sddana “partnerships” borde skapas.

Konsekvenser for bistandet

SIDAs stéd till undervisning har sedan bérjan av 1970-talet varit inriktat
pd basutbildning for alla, dvs grundlaggande utbildning foér barn och
vuxna och pé yrkesutbildning. En mindre del har gatt till hogre utbild-
ning. Basutbildning 4dr och forblir en hérnsten i det svenska bistandet.
Skilen dr pedagogiska, sociala och ekonomiska. Grundldggande utbild-
ning behoévs som grund for annan utbildning. Den idr en del av samhallets
demokratisering och den bidrar direkt till ekonomisk tillvixt. For att
utveckla manskliga resurser r fortsatta insatser for yrkes- och hogre
utbildning ocksa viktiga.

Hur bistdndet till undervisning utformas i framtiden kommer att
paverkas av hur linder definierar statens och marknadens roller. SIDA
utgdr fran att staten dven i fortsdttningen kommer att ha en central roll
nar det giller undervisning. Hur avvigningen mellan statens styrande,
normgivande och finansierande roll kommer att se ut kommer dock
sannolikt att skifta mellan lander. Darfér maste SIDA ha beredskap att
anpassa formerna for bistdndet till férhillandena i olika lander.
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Tva modeller

Fran denna utgingspunkt har bistandet hittills f6ljt tvd modeller. Den ena
har varit anpassad till satsningar pd basutbildning och har i huvudsak
bestdtt av finansiellt stdd. Den har byggt pi forutsittningen att bas-
utbildning 4r den offentliga sektorns angelidgenhet, att det ar stat eller
kommuner som bygger skolor, utbildar lirare, tar fram och distribuerar
skolbocker osv.

Den andra modellen har anvints vid uppbyggnad av institutioner for
lararutbildning och yrkesutbildning. Aven hir har det varit friga om
statliga institutioner. SIDA har rekryterat svensk personal och finansierat
institutionerna i inledningsskedet. Stodet har direfter gradvis minskat till
dess att linderna, dvs staten, har svarat for kostnaderna och anstillt
inhemsk personal pd alla poster. Lirarhogskolan i Nairobi, liksom
yrkesutbildningen vid Moshi-skolan i Tanzania, ir exempel pa sidana
insatser.

Nir samspelet mellan stat och marknad indras, berors ocksd
utbildningssystemet, framfér allt pa det organisatoriska omradet. Bistindet
har anpassats till detta. Liromedelsomradet ir ett tydligt exempel. I
lander som Mocambique, Tanzania och Zambia har det varit statens
uppgift att svara for produktion och distribution av liromedel. En
forandring ar pa vag dar staten stdr for kursplaner medan forlag och
tryckerier privatiseras. SIDA stdder denna process dels genom att stirka
inhemska forlag dels genom att limna bidrag till staten, som anvinds for
attsubventionera de lirobocker som képs in, f6r kommuners eller skolors
rikning. Det 4r ett sitt {or fattiga barn att {4 tillging till lirobocker
samtidigt som en privat bokmarknad uppmuntras. Det sociala malet ar
detsamma ~ liromede] for alla — men organisationsformen ir nu en
annan.

Undervisningsbistindets framtida utformning kommer ocks att sty-
ras av den utvecklingspolitik som linderna kommer att féra. Tanken
bakom strukturanpassningen ir att linderna i tredje virlden méaste oka
sin konkurrensformiga inom de omrdden dir de har komparativa
fordelar.

En exportinriktad ekonomisk strategi tenderar att 6ka kraven s att
utbildningen blir internationellt konkurrenskraftig. Den industriella virl-
dens krav blir den mattstock som anvinds.

Det ar sannolikt att en sddan strategi forutsitter 6kade statliga
insatser, bdde finansiellt och p4 det normgivande omradet.
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En annan tendens i minga ldnder ar att betona skolans sociala och
kulturella roll. Den skall, enligt detta sitt att se, koncentrera sig pa att
formedla kunskaper och fardigheter som behovs f6r att manniskor skall
kunna 6verleva. Kursplanen bér betona jordbruk, hantverk och lokal
kultur. Ofta bygger detta synsitt pd en utvecklingsstrategi som betonar
sjalvtillit och utveckling av lokalsamhallet. Statens roll forblir viktig, men
lokala organs och enskilda organisationers roll 6kar.

ett sddant perspektiv ar flera alternativ tankbara. Nir olika religiosa
och etniska intressen blir starkare och staten forsvagas kan det leda till att
ansvaret for basutbildning liggs pd kommunala organ, men att staten ger
finansiellt och professionellt stéd. En annan lésning kan vara att staten
dtergdr till att ge subventioner till icke-statliga initiativ. Det kan var
kommuner, kyrkor, industrier eller andra organisationer som vill bedriva
utbildning.

Statens styrande roll

I underlaget for denna utredning har dock konstaterats att det i
mottagarlanderna knappast finns sociala grupperingar som kan 6verta
statens roll nar det giller basutbilding. Kyrkor och andra organisationer
kan komplettera men inte ersitta staten. Daremot dr det troligt att nya
typer av samarbete kommer att skapas. Staten bor dven i fortsdttningen
ha en normgivande och styrande roll. En av bistdndets uppgifter bor vara
att ge staten mojlighet att utova denna.

Foretagens mojligheter att ta 6ver yrkesutbildningen dr en mycket
omdiskuterad friga. Hir kan det i storre utstrackning bli friga om ett
delat ansvar mellan staten och industrin. En sddan modell kommer att
inforas i Tanzania.

Sammanfattningsvis blir slutsatsen att enskilda initiativ kan komplet-
tera statens insatser men inte ersitta dem. Daremot kommer det sakertatt
dteruppstd mellanformer framéver, dar staten iklader sig en stodjande
och styrande roll for enskilda initiativ. System f6r subventioner kommer
formodligen att skapas.

Nya former for bistandet

Fér bistdndets del betyder det en 6kad 6ppenhet for nya former. Har ges
tre exempel som SIDA vill préva framéver:

* Malrelaterat finansiellt sektorstod direkt till staten. SIDA medverkar
ien reformprocess tillsammans med andra givare. Som grund finns en
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plan som ar politiskt forankrad och som givarna ir 6verens om. Syftet
med bistdndet dr att tidcka ett finansiellt gap under ett visst antal &r.
Sadant stod mdste gd hand i hand med ett institutionellt stéd
(forvaltningsstod) for att stirka den institutionella ramen inom stat
och kommun inklusive budget, redovisning och revision.

¢ Strategiska insatser for att nd fattiga grupper eller omriden. De kan
ges som del av statligt genomférda program eller direkt i samarbete
med enskilda organisationer. Blandformer kan ocksj tinkas, som i
Bangladesh dir staten kanaliserar svenska bistindsmedel till enskilda
organisationer.

* Bidrag till fonder, som innebar att staten subventionerar icke-statliga
initiativ enligt vissa kriterier. Sidana insatser kommer sannolikt inte
att gynna de mest resurssvaga men kan vara ett sitt att stodja
mdngfald och nytinkande eller att anpassa bistindet till olika regio-
ner.

2.5 Naturbruksbistandet

I savil industri- som utvecklingslinder har statsmakten, oavsett politisk
hemvist, forbehallit sig ritten till omfattande styrning och reglering av
naturresursférvaltningen liksom av den ekonomiska utvecklingen inom
lantbrukssektorn. Med undantag av de fital utvecklingslinder som
kollektiviserat eller nationaliserat delar av jordbruket, har dock sjilva
produktionen i de flesta linder skett i privat regi av ett stort antal
sméskaliga producenter.
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I de flesta linder har samhillet styrt utvecklingen med indirekta
metoder. Regelverket innefattar prisregleringar av sdvil insatsvaror som
jordbruksprodukter, kvantitativa handelsrestriktioner m m. I ménga
linder i Afrika har dock staten gitt flera steg lingre genom att ta direkt
kontroll 6ver stora delar av lantbrukets marknadsforingssystem. Staten
har satt upp offentliga eller statsdominerade kooperativa handelsmonopol
for savil insatsvaror som vissa strategiska grodor. I manga lander star
staten som formell dgare till sdvil jordbruks- som skogsmark, vilket dock
inte har hindrat utveckling av privata produktionsenheter.

I syfte att d4stadkomma en snabbare utveckling av landsbygdens
produktionssystem har staten tagit ansvaret for forskning, utveckling av
ny teknik och rddgivningsverksamhet. I flera lander dr det ocksa staten
som stér for utsidesproduktion och distribution av utsdde till producen-
terna. Det dr ocksd staten som bekostat s&vil utbyggnad som drift och
underhallav produktionshéjande infrastruktur (bevattningsanldggningar,
landsbygdsvigar).

Resultatet av samhaillets intervenering och styrning har ofta inte varit
positiv, sarskilt inte i Afrika. Produktivitcten har stagncrat, livsmedels-
sikerheten har forsamrats och exportintikterna har fallit. (Afrika har
forlorat marknadsandelar till andra regioner.) Den hittillsvarande politi-
ken har snarare forhindrat an befrimjat utvecklingen av jordbruket,
skogen och fiskendringen. Pris-, valuta- och rintepolitiken har systema-
tiskt gynnat konsumenter pd bekostnad av landsbygdens producenter. De
offentliga marknadsforingsystemen har blivit alltmer ineffektiva och
subventioneringen av insatsvaror har blivit alltmer ohdllbara. Den tradi-
tionella politiken har inte heller resulterat i ekologiskt uthlliga produk-
tionssystem.

Dynamisk utveckling maojlig

Den strukturanpassning som flertalet utvecklingslander nu genomgar
och som bland annat syftar till en bittre makroekonomisk balans bor
skapa forutsittningar for en mer dynamisk utveckling inom landsbyg-
dens niringar, En mer rimligt virderad valuta innebér bland annat att den
inhemska produktionen premieras pd bekostnad av import. Avveck-
lingen av prisregleringar pa jordbruksprodukter gynnar i de flesta fall
producenterna genom hogre producentpriser, vilket skapar incitament
for okad produktion.

Ocksi flera systemforandringar som nu genomfors inom olika del-
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sektorer, till exempel avregleringar av offentliga marknadsmonopol och
avveckling av kvantitativa handelsrestriktioner, bor gynna producen-
terna. Det finns samtidigt element i systemforidndringarna, som atmins-
tone pa kort sikt kan f4 negativa effekter. Ett exempel dr avvecklingen av
subventionerna av insatsvaror, till exempel handelsgodsel, som leder till
okade kostnader for jordbruksproduktionen. Kraven p& minskade un-
derskott i statens finanser kan paverka omfattningen av sambhillets
service, t ex jordbruksridgivningen.

Sammanlagt torde de positiva effekterna éverviga. Systemskiftet som
flertalet linder gir igenom, och som bland annat innebér att statens
direkta intervenering i marknaden begrinsas, skapar férutsittningar for
ett battre och mer effektivt utnyttjande av produktiva resurser inom
jordbruket, skogen och fisket. Konsekvenserna for statens roll och dess
anstillda 4r betydande. Rent praktiskt innebar den nya ordningen att den
statliga forvaltningen och statliga bolag forlorar uppgifter, (upphandling
av vissa grodor, distribution av insatsvaror m m) som tidigare varit en
viktig del av verksamheten och som tagit stora resurser i ansprik. Men
sambhillets nya roll innebir inte bara avveckling utan ocksa utveckling.
Nya uppgifter kan komma att kriva nya institutioner och ny kompetens.
Ofta finns det behov av ny lagstiftning och nya regelsystem.

Statens framtida roll

Samtidigt som det ir positivt att statsmakterna avsiger sig mycket av det
direkta inflytandet 6ver produktions- och marknadsf6ringssystemen ar
det viktigt att staten ges mojlighet till och resurser for insyn och kontroll
avmarknadens funktionssitt for att forhindra att offentliga monopol inte
bara ersitts av privata marknadsmonopol.

Staten maste ocksa utveckla sina instrument for Gvergripande plane-
ring och strategiskt inflytande 6ver utvecklingen inom olika sektorer.
Man kan visserligen komma relativt ldngt vad giller produktionsékningar
genom omstrukturering och avregleringar. Men staten har en viktig
uppgift att utarbeta och genomdriva planer, strategier och styrinstrument
for langsiktiga och ekologiskt hllbara metoder och produktionssystem.

Staten kan givetvis inte heller avsiga sig alla mojligheter till direkta
interventioner for att uppna uttalade vilfirdseffekter. Samhillet bor t ex
dven framledes behova tillgdng till policyinstrument och ekonomiska
resurser for att motverka alltfoér stora svingningar i producentpriserna
och stabilisera prisbildningen genom t ex direkta uppkop av livsmedel i
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tider av mycket ldga producentpriser. Staten kan ocksd behova gora
direkta interventioner for att uppnd 6kad livsmedelssikerhet.

Staten maste ocksa kunna bibehdlla en mojlighet till och resurser for
transfereringar till den andel av landsbygdens producenter vars for-
sOrjningssituation inte enkelt liter sig paverkas av generella ekonomiska
styrinstrument. I denna kategori dterfinns ofta marginaliserade kvinno-
ledda hushall med stor férsorjningsborda, stambefolkningar och andra
marginaliserade grupper i fattiga omraden.

Utbyggnad, underhdll och drift av landsbygdens infrastruktur
{(bevattningsanliggningar, landsbygdsvigar m m) har tidigare pd det
stora hela varit en offentlig angeldgenhet. I framtiden bor framfér alle
underhdll och drift, men dven investeringar i okande utstrickning,
finansieras och administreras av den privata sektorn och de enskilda
producenterna. Nya former for finansiering och administration av drift
ochunderhdll behover utvecklas. Samhallets resurser maste koncentreras
pa strategiska investeringar och 6versiktlig fysisk planering samt utveck-
ling av regelverk.

P3 flera omriden maste staten dven i det nya utvecklingsparadigmet
inte bara bibehalla utan ocksa vidareutveckla viktiga servicefunktioner
forutveckling av de areala niringarna. Radgivningen inom s3valjordbru-
ket som skogsbruket och fisket bedrivs normalt inom den offentliga
sektorn. Privat organiserad ridgivning forekommer, men den har varit
marginell och huvudsakligen inriktats pa vissa exportgrodor. Det finns
dock anledning att férmoda att icke-statlig rddgivningsverksamhet kan
komma att 6ka i omfattning. Man kan tinka sig en utveckling mot system
dir jordbrukarna sjilva genom sina organisationer kan komma att
utveckla egna radgivningsstrukturer. Rent kommersiellt organiserad
radgivningsverksamhet kommer méjligen ocksa att oka i omfattning,
men kommer troligen dven i framtiden att inriktas pa speciella grodor. 1
det medelldnga perspektivet kommer merparten av rddgivningen troligen
att forbli en offentligt finansierad angelagenhet.

Forskning och forsoksverksamhet bedrivs for narvarande ocksd s
gott som uteslutande i samhillets regi, aven om det forekommer viss
privatfinansierad forskning. Jordbruksforskningen 4r allvarligt under-
finansierad i de flesta utvecklingslinder och detta ir ett omrdde som
kommer att kriva okade offentliga resurser. Det ar inte troligt att det
privata kapitalet kommer att satsa resurser pa detta omrade, sdrskilt inte
i friga om de livsmedelsgrodor som har storst betydelse for de fattigaste
befolkningssegmenten. For att uppna en langsiktigt hillbar produktions-

63



Okning kravs darfor att statens engagemang snarare forstarks an begrin-
sas.

De formella finansiella servicesystemen f6r landsbygdens naringar ar
svagt utvecklade i de flesta linder. Smjordbrukare och andra sméaskaliga
producenter pd landsbygden har i stort fallit utanfor de formella systemen
och har fatt forlita sig pa den informella kreditmarknaden. De formella
finansiella servicesystem som forekommer har huvudsakligen inriktats pa
den urbana, industriella sektorn. Staten har ocks4 pa detta omride oftast
forbehdllit sig ratten till krafefull direkt styrning. Bankvasendet har i de
flesta lander varit nationaliserat och har fungerat inom ramen for ett
omfattande regelsystem som innefattat statligt faststallda in- och utldnings-
rdntor, lanetak, speciella krav pa sikerhet m.m.

Utvecklingen dven pi detta omrdde gdr moten avreglering. Staten drar
sig tillbaka fran sin tidigare direkt operativa roll och oppnar vigen fér nya
aktorer. Men samhaillet kommer dven fortsdttningsvis ha ett ansvar féren
sund utveckling inom sektorn, vilket innebidr att statens resurser {6r
policyutveckling och kontroll méste forstarkas. For att tillgodose lands-
bygdens behov av finansiell service kan staten behéva instrument som
medger styrning av kapital till vissa delsektorer. Det kan ocks finnas skal
att utveckla regelsystemet sa att alternativa in- och utliningssystem for
sarskilt de smaskaliga producenterna kan utvecklas.

P4 ytterligare ett omrdde kommer staten att behova oka sina insatser.
Aven om strukturomvandlingen i vissa delar kan f4 positiva effekter for
miljon behdvs i allmidnhet fornyade insatser och 6kade resurser for att
utveckla ett ekologiskt barkraftigt jord- och skogsbruk och for att
tillgodose kraven péd biologisk mangfald. Detta kriver resurser och
Initiativ pa en rad olika omrdden, forskning, rddgivning, utbildning m m.
Staten har en viktig uppgift och maste tillférsikras ekonomiska och
personella resurser for utvecklingsarbete och information. Samhiillet
maste ocksd fa legala och andra regelinstrument for att kunna styra
utvecklingen och resurser for att sakerstilla att regler och lagar efterfoljs.
Minga uppgifter pd detta omradde, t ex spridande av miljoinformation,
kan utf6ras av enskilda organisationer eller av lokalsamhillets organisa-
tioner.

Landsbygdsutveckling kan inte ske utan aktiv medverkan fran lands-
bygdens producenter, vilket forutsitter utveckling av landsbygdsbefolk-
ningens egna organisationer och institutioner. Dessa kan ta sig minga
olika former och uttryck: intresseorganisationer, bondefackliga rorelser,
ekonomiska foreningar och kooperativ. Statens uppgift bér bland annat
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vara att genom lagstiftning och administrativa regelverk befrimja och
stodja utvecklingen av sddana folkliga och ekonomiska organisationer.

Bistandets uppgift

Stod till strukturomvandlingen kan bidra till att forbiattra férutsittning-
arna for 6kad produktion p4 landsbygden. Bistdnd behovs ocksa till de
institutioner som fér en forindrad roll och nya uppgifter. Stéd kan ocksa
bli aktuellt till lagstiftning exempelvis i miljofragor.

De nya marknadsférutsittningarna okar behovet av bistand till
uppbyggande av finansiella servicesystem och institutioner pa landsbyg-
den. Ofta behovs sirskilt stod till forindrade regelsystem och institutio-
ner fér markfragor och for dgande- och besittningsritt.

Jordbruksministeriet och andra sektorinstitutioner behover bistand i
utvecklingen av sina planeringsuppgifter och styrning med marknads-
missiga medel. Stod krivs for uppbyggandet av centrala och lokala
institutioner och deras kapacitet och kompetens. Exempelvis kan
distriktsforvaltningar behéva stod for att fraimja uthédllig markanvand-
ning i sitt omride.

St6d kan ges till direkta program fér utsatta grupper och producenter
i marginella omridden for att uppritthalla inkomster och livsmedels-
sikerhet. Bistind till landsbygdens infrastruktur idr ocksd motiverat for
att forbittra marknadens funktionssitt.
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Okat svingrum fér privata producenter 6kar behovet av bistind till
statliga stodfunktioner sisom forskning och jordbruksradgivning. En
betydande okning krdvs av resurser fér lokalt anpassad jordbruks-
forskning. Bistand kan ocksa limnas till utveckling av landsbygdsbefolk-
ningens egna organisationer.

Pa miljoomradet behovs bistindsinsatser inom ett flertal omraden.
Lagstiftningen behover utvecklas, information och forskning behéver
starta eller utokas, nya myndigheter skall byggas upp, metoder skall
utarbetas f6r hallbar produktion och lokalbefolkningar miste engageras.
Sérskilda insatser beh6vs f6r marin milj6, biologisk mangfald och ett
miljéekonomiskt tinkande.

2.6 Infrastrukturbistandet

Aktuella studier visar att brister vad giller existerande infrastruktur i u-
linderna har pétagligt negativa konsekvenser fér produktiviteten. Det
finns minga exempel pa direkta och indirekta samhillskostnader orsa-
kade av brister i infrastrukturens tillforlitlighet. Dagens situation illustre-
ras ocksa av det faktum att rehabilitering av existerande infrastruktur i
u-linder normalt ger mycket hog samhillsekonomisk avkastning,.

Detta har lett till att uppmirksamheten i u-linderna och bland
bistindsgivarna under den senaste tiodrsperioden alltmer har riktats mot
frigan om hur man skall kunna 6ka effektiviteten i driften och underhal-
let av existerande infrastruktur. Frdgan om sektorns institutionella
struktur inklusive statens respektive marknadens roll inom infrastrukturens
olika delsektorer har d4 kommit i centrum.

Infrastruktursektorn ar en av de samhillsektorer dir staten traditio-
nellt haft en synnerligen dominerande roll. Staten har inte bara intagit
rollen som Zdgare av infrastruktur och producent av infrastrukturtjinster
sdsom elenergi, tele, hamnar, jirnvigar och vigar. Man har ocks4 funnit
skl for en omfattande reglering av utbud och priser inom de marknader
som utnyttjar den fysiska infrastrukturen sisom vigtransporter och
sjofart. Detta giller s3vil i- som u-ldnder.

Under det senaste drtiondet har de negativa effekterna av statens roll
inom infrastrukturomrédet uppmirksammats i allt hogre grad. Avregle-
ring och privatisering stdr nu p4 dagordningen. Ofta bortser man dock
fran de ursprungliga skilen for statens intervention, t ex férekomsten av
naturliga monopol, och forbiser méjligheterna att hitta andra l6sningar
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pa effektivitetsproblemen in fullstindig privatisering. En aktuell varlds-
banksrapport! ger atskilliga exempel pd alternativa I6sningar. Losningar-
na kan besti av olika kombinationer av decentralisering och okat
kundinflytande.

Olika roller for stat och marknad

Olika delomriden inom infrastruktursektorn har uppenbarligen mycket
olika forutsittningar for marknadslésningar och statlig reglering. Nedan
gérs en genomging av statens respektive marknadens roll inom fyra
delomraden och fér varje omrade dras vissa slutsatser om hur detta bor
paverka inriktningen av bistdndsverksamheten.

1. Vigar och annan infrastruktur som utgdr naturliga monopol och
kan beskrivas som kollektiva nyttigheter

2. Affirsdrivande verksamhet i offentlig igo inom t ex el-, tele-, hamn-
och jarnvigsomradet

3. Verksamhet som uppenbart limpar sig f6r rena marknadslosningar,
t ex vagtransporter och kustsjofart

4. Decentraliserad brukarstyrd verksamhet, dvs verksamheter som i
marknadsekonomier oftast bedrivs decentraliserat, men ej sillan
under nagon form av kollektivt ansvar, t ex vattenforsorjning och
bostider.

Viéginfrastruktur

Viginfrastrukturen ir ett av de tydligaste exemplen pa ett naturligt
monopol dir de fasta kostnaderna utgor en mycket hog andel av de totala
kostnaderna. Viginfrastrukturen har dessutom i mdnga stycken karakta-
ren av “kollektiv nyttighet” for vilken det ar svart att debitera avgifter
direkt kopplade till vagutnyttjandet.

Under de senaste 15-20 4ren har en fortgdende kapitalforstoring av
vignitet i minga u-linder fitt sidana proportioner att det delvis undan-
rycker férutsittningarna for de strukturanpassningsprogram som inled-
des pa 80-talet. En vixande medvetenhet finns nu om att en viktig del av

"World Bank Discussion Paper No 171: Issues for Infrastructure Management in
the 1990s.
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16sningen pa vigsektorns problem miste sokas ps makroniva, dvs i
vigsektorns institutionella struktur. Det rader samtidigt enighet om att
marknadslosningar och privat idgande av viginfrastrukturen inte ir
négon l6sning pa sektorns problem. Inte heller tullvigar ir intressant i u-
linder utom méjligen i vissa specialfall. Andra typer av l6sningar méste
istallet sokas, sisom:
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Okad utkontraktering till privata entreprendrer av savil byggande
som underhall av vigar. Nir det giller upphandling av rutinunderhall
avvigar dr erfarenheterna dnnu begrinsade och patagliga behov finns
av metodutveckling och forsoksverksamhet. En férutsittning for
effektiv utkontraktering ir ocksa tillging till ett flertal lokala entrepre-
nadféretag som kan skapa férutsittningar for upphandling i konkur-
rens. Det dr da viktigt for den statliga vagforvaltningen att hitta sitt
att stimulera och st6dja utvecklingen av sidana foretag. Sirskilda
dtgardsprogram dr troligen nédvindiga for att fraimja utvecklingen av
smd lokala entreprenérer, som pa ett effektivt sitt kan tillimpa
arbetsintensiva metoder i vigunderhill och vigforbittring av distrikts-
vigar.

Okad markering av bestallare/uppdragstagarrelationen f6r de arbeten
som aven fortsittningsvis kommer att bedrivas i egen regi inom en
vigmyndighet. Detta kriver 6kad delegering av ansvar och befogen-
heter till de utférande enheterna p3 filtet.

Oronmarkning av skatter inom vigtransportsektorn {bensin- och
dieselskatter, fordonsskatter etc) for finansiering av viiginfrastrukturen.
Tidigare erfarenheter av Sronmirkning har ej alltid varit positiva. Nu
finns i vissa linder planer pa att skapa en integrerad l6sning pa
vagsektorns finansiering och styrning organiserad inom ramen fér en
oberoende vigfond. Dess verksamhet skulle kontrolleras av en sty-
relse med bl a representanter for vignyttjarna. En sidan vigfond
skulle gora uttaget av bensin/diesel- och fordonsavgifter beroende av
de kostnader for slitage m m som olika typer av fordon ger upphov till
pa vignitet. Intikterna skulle styras till vigunderhall och méjligen
ocksd till investeringar i nya vigar. Vigfondens styrelse skulle darige-
nom ha ett genuint intresse for att verksamheten organiseras si
kostnadseffektivt som méjligt. Det betonas samtidigt att en sidan
oronmdrkning inte utesluter att drivmedel dven fortsittningsvis kan
bli féremdl for en separat generell beskattning.

SIDA bor aktivt medverka i utvecklingen av den institutionella



strukturen i de linder didr vi har ett mer omfattande vigsektorbistind.
SIDA bor dessutom folja det metodutvecklingsarbete som bla pdgédrinom
Virldsbanken pa detta mycket viktiga omréde.

Affarsdrivande verksambeter i offentlig dgo

I motsats till situationen inom vigsektorn, finns det inom ett antal andra
omriden goda majligheter att skapa kommersiellt inriktade foretag som
kan driva avgiftsfinansierad infrastruktur. S4 ir fallet inom telekommu-
nikationer, post, elforsdrjning, hamnar, flygplatser, jarnviagar, vattenfor-
sorjning, etc. Liksom hos vaginfrastrukturen har produktionen inom
dessa omraden haft en kostnadsstruktur med patagliga stordriftsfordelar
och odelbarheter som gjort det svért att utnyttja marknadslosningar.
Skillnaden ir att dessa verksamheter kan avgiftsfinansieras utan negativa
samhillsekonomiska féljder. De kan dirigenom bli sjilvfinansierande
och férvintas kunna operera effektivare in sidana verksamheter som dr
beroende av en statlig budgetprocess.

Statschef
Regering
Ev. 6verordnade
organ
Arbetskrafts- Finans- Kommu- Industri-
AR R nikations- Centralbank L
ministerium ministerium . . ministerium
ministerium
‘ | ! il |
Arbetskrafts- Finansiell kontroll Direkt Budget- Kontroll budget
forsorjning Budget- styrning av godkannanden Kontrolt
Lonesattning godkannanden  verksamheten Kontrofl av utvecklings-
Personal- Godkannande av utlandsk planer
utveckling priser valuta
Investerings-
planer
Partiorgan
Arbetarkommittéer [ .o  Affarsdrivande verk/
Fackféreningar Statligt féretag

6—14-0553 69



I praktiken har det visat sig att skillnaden ar liten mellan de verksam-
heter som bedrivs som en del av ett statligt ministerium och de som bedrivs
som statliga foretag. Orsaken kan bl a s6kas i det faktum att dessa foretag
aldrig givits de frihetsgrader som kravs for effektivt foretagande. Detta
illustreras i ovanstdende diagram, som visar hur beslut i ett statligt
telebolag dr beroende av beslut av andra myndigheter och ministerier.

Ritt incitament leder till effektivisering

Vilka mojligheter finns d4 att oka effektiviteten inom dessa omrdden? Det
finns fall dd utvecklingslinder privatiserat en hel delsektor trots att
sektorn ifraga i betydande utstrickning haft karaktir av naturligt mono-
pol (t ex telekommunikationer i Guinea-Bissau). I vissa fall driver
bistandsgivare och utvecklingsbanker en privatiseringslinje som ir helt
oberoende av om det dr moijligt att dstadkomma konkurrens inom
sektorn eller ej. Enligt SIDAs uppfattning finns betydande risker med
dylika l6sningar, speciellt i en situation d& mottagarlandet helt och hillet
saknar kapacitet att reglera och dvervaka ett privat monopol. Risken for
korruption och ineffektivitet ar pataglig.

Givet att privatisering inte utgodr ndgon losning pd effektivitets-
problemet, bor man istillet forsoka fa igdng processer, dir den operativa
affarsdrivande verksamheten tydligt skiljs frén den policyskapande och
reglerande funktionen f6r sektorn. For detta krivs en indamdlsenlig
lagstiftning och bra instrument for statens styrning och kontroll. Frigan
om hur styrelsen i de affirsdrivande verksamheterna utses har dirvid stor
betydelse.

En avgorande fraga dr incitamentsstrukturen for ledningen och perso-
nalen i de statliga foretagen. Aven om erfarenheterna av kontrakt mellan
sektoransvarigt ministerium och ett statligt foretag (performance contract)
inte alltid varit positiva, borde man séka vidareutveckla denna modell fér
resultatstyrning som alternativ till den traditionella budgetstyrningen av
statlig verksamhet. Det handlar d4 om att forséka transformera det
synnerligen snedvridande incitament som ar foljden av att flaskhalsar i
infrastruktur av monopolkaraktir skapar extra mojligheter till korrup-
tion hos dem som forvaltar denna infrastrukeur.

Statens roll bor s3 14ngt som mojligt begransas till den kiarnverk-
samhet som verkligen har karaktiren av naturligt monopol. Stodfunktioner
inom affirsdrivande verk, sisom fordonsverkstider, tryckerier etc bor
privatiseras.
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Konkurrens kan uppmuntras

Det bér vidare papekas att den tekniska och kommersiella utvecklingen
skapar nya mojligheterna att utnyttja marknadslésningar. Satellit-
kommunikation, mobiltelefon, kurirpost etc har inneburit att den tradi-
tionella monopolstillningen f6r post- och teleforvaltningarna idag inte dr
riktigt lika sjdlvklar i utvecklingslanderna. Redan ett hot om konkurrens
ger monopolistforetagen incitament till effektivisering.

Inom hamnsektorn finns méjligheter att skapa konkurrens mellan
olika hamnar eller mellan terminaler inom en och samma hamn. Inom
elenergisektorn borde det pa sikt vara méjligt att skapa konkurrens
avseende elkraftsgenerering pa samma sitt som nu sker i i-linderna.

Medan vi pd senare tid i vissa mottagarlinder kunnat se positiva
utvecklingstendenser inom flera av de affarsdrivande verksamheterna tex
el-, tele- och hamnsektorerna, har framstegen varit mycket begridnsade
vad giller jarnvigsforetagen. I de flesta utvecklingslinder dras dessa
foretag med stora problem bide vad giller effektivitet och l6nsambhet.
Orsaken till problemen kan troligen sokas pd tvd plan. Dels utgor
jarnvigsforetagen betydligt mer komplexa managementsystem, vilket
forsvarar decentralisering av beslut och resurser och har fatt till f6ljd att
de flesta foretag snarast sinkt sin produktivitet 6ver tiden. Dels har
jirnvdgarna svart att konkurrera med vigtransportsektorn, som haft en
snabb produktivitetsutveckling och dessutom gynnats av en alltfor 13g
vigbeskattning i jamforelse med det slitage och de miljoeffekter m m som
den tunga vigtrafiken ger upphov till.

SIDA arbetar idag aktivt med strukturfrigor for affarsdrivande verk-
samheter inom infrastruktursektorn. Erfarenheterna av pdgdende struktur-
forandringar bor noga foljas upp och SIDAs kapacitet for analys inom
detta omrade forstirkas. Pidgdende program for internutbildning i sektor-
analysmetodik kan dirvid spela en viktig roll. I sammanhanget kan
noteras att SIDA behover utveckla detaljerade riktlinjer f6r hur motvirde
skall behandlas i samband med att gavobistand allokeras till affirsdri-
vande verksamheter. '

Privatisering och marknadslosningar

I motsats till de tva huvudtyper av verksamheter som behandlats ovan,
finns det ocksa verksamheter inom infrastrukturomrédet, som har goda
forutsattningar for marknadslosningar. Exempel pa verksamheter som
saknar patagliga stordriftsfordelar dr vigtransporter (dkerier), kollektiv-
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trafik (bussar och taxi), inrikesflyg och kustsjofart. Om man bortser frén
vissa samhallsagda bussbolag brukar dessa transporter i marknadsekono-
mier normalt hanteras i privat regi.

Ett okat antal utvecklingslinder dr idag pd vig att avreglera de
traditionellt mycket hirt reglerade transportmarknaderna. Detta bor fa
positiva effekter pa effektiviteten i dessa marknader. Med tanke pd hur
ineffektiv regleringen normalt varit, finns knappast ndgon anledning att
befara negativa fordelningskonsekvenser av dessa avregleringar. Exem-
pelvis har forséken att kontrollera priserna for busstrafiken pa landsbyg-
den i u-linderna ofta lett till att transportutbudet minskat och att
befolkningen hanvisats till simre losningar saval ur kostnads- som
trafiksakerhetssynvinkel. Situationen ir mer komplex nir det giller
busstrafiken i urbana omrédden, dir samordningsbehov och externa
effekter av trafiken motiverar mer lingtgdende interventioner frin sam-
hillets sida.

En fortsatt roll, for bistindsgivare som SIDA, kan vara att stodja det
ansvariga ministeriet att utforma korrekt transportpolicy och andamals-
enlig lagstiftning inklusive kapacitet for overvakning av att lagar och
forordningar foljs. Ett viktigt omrade av denna karaktir ar trafiksakerhet
inklusive bilprovning, bilregister, kontroll av axeltryck etc.

Man kan dven tinka sig att SIDA i vissa linder kan stodja upp-
byggnaden aven kommersiell vigtransportindustri, tex genom utbildnings-
satsningar, stod till dkeriforeningar, fonder for fordonsinkop, lokala
upphandlingar av katastroftransporter etc.

Decentraliserad brukarstyrd verksambet

For vissa typer av infrastruktur, som t ex landsbygdens vattenforsorjning
och bostadsforsorjning for fattiga i stiderna, blir frdgan om statens
respektive marknadens roll alltfér endimensionell och utgir frin ett
alltfor centralistiskt angreppssitt. Istallet for marknadslosningar som
motpol till central statlig verksamhet, handlar det hir om att skapa en
decentraliserad organisation som férmar att aktivera brukaren att aktivt
delta i samtliga faser av en verksamhet inklusive drift och underhdll av
anlaggningarna. En avgorande friga for den langsiktiga barkraften i
verksamheten dr brukarnas vilja att genom betalning av avgifter eller
bidrag i form av eget arbete delta i finansieringen av investeringar och
underhdll av anliggningarna.

. Det dr uppenbart att sdvil den statliga férvaltningen i u-linderna som
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bistidndsgivarna har otillricklig kapacitet att ge decentraliserat st6d till
fattiga pa landsbygden och i stiderna. Denna typ av projekt forutsitter
dirfor att nigon icke-statlig lokalt baserad intressentgrupp, t ex en
stiftelse, en NGO eller en brukarférening tar ett aktivt ansvar for
genomforandet.

Privata foretag har en viktig roll att spela som leverantorer till
decentraliserad verksamhet, men milgruppens fattigdom gér att marknads-
l6sningar pa kort sikt inte 4r ndgon 16sning pa problemet. En viktig friga
ar istallet hur man skall etablera kapacitet och strukturer som, i nigon
form av uppdrag frin brukarna, kan genomféra upphandling av de
resurser som erfordras for verksamheten.

Den decentraliserade infrastrukturen idr det delomrdde dar de basta
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forutsittningarna foreligger for SIDA att nd den viktigaste mélgruppen
for det svenska bistdndet, nimligen de fattiga pa landsbygden i
mottagarlinderna. Frigan om hur ett kostnadseffektivt bistdnd till
decentraliserad verksamhet skall organiseras kommer att vara en viktig
fraga for SIDA under de nirmaste iren.
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3.
SAMMANFATTNING
OCH KONSEKVENSER
FOR SIDA

3.1 Slutsatser

De senaste decenniernas utvecklingsanstrangningar har gett mycketolika
resultat i olika linder och regioner. Linder med samma inkomst per
capita vid tiden for sjalvstindigheten kan idag ligga pa radikalt skilda
inkomstnivéer. Forklaringen till skillnaderna stdr delvis att finna i vigen
till sjalvstindighet och faktorer som ligger bortom det enskilda landets
kontroll. Den sydafrikanska destabliseringspolitiken gentemot linderna
isOdra Afrika utgor ett viktigt exempel pd en sddan faktor, rivaruprisernas
utveckling en annan. Lindernas olika utgdngslige vad galler utbildning
ochinstitutionell utveckling, dgoforhallanden etc utgor en annan betydelse-
full forklaringsgrund. Skuldkrisen hor ocksa till de faktorer som haft en
avgorande inverkan pd lindernas utveckling. Vad giller den senare stir
det dock klart att olika linder hanterade den framvixande krisen pa
mycket olika sitt. En del vidtog nodvindiga stabiliserande tgirder,
andra inte. Linderna visade olika kapacitet och vilja att hantera den
uppkomna situationen — olika sitt att reagera pd en extern chock.
Resultaten avgjordes delvis av den politik som det enskilda landet forde,
dvs av arten och omfattningen pd de anpassningsitgiarder som landet
vidtog for att dterskapa makroekonomisk stabilitet. (Fér en aktuell
analys av varfor vissa lander utvecklats men inte andra, se Mats Lundahl
Kleptokrati, socialism och demokrati, SNS, 1993.)

Lardomar

Vi vet att vi har ldrt oss atskilligt om vad som bidrar till respektive
hammar utveckling. Makroekonomisk politik utgér ett centralt element
i ett lands utvecklingspolitik. Vid en jimférande analys av olika landers
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det enskilda landet och dess institutioner — de formella sévil som de
informella.

Bistdndet bor ej tillhandahdllas pd sitt som leder till att mottagarlandets
ekonomi snedvrids. For att det ska vara mojligt krivs forutom att de
grundliggande priserna —vaxelkursen, realrdntan och priserna pa huvud-
delen av varorna och tjdnsterna — i mottagarlandet ar rattvisande ocksd
att motvirde alltid erldggs pa all bistdndsfinansierad varuimport med en
kommersiell avnamare.

Bistindsflodet bor i visentligt hogre grad an i dag integreras i
mottagarlindernas statsbudgetar. Ett krav bor vara att de senare ir
offentliga. Endast d4 kan ansvar och fortroende mellan regering, forvalt-
ning och medborgare utvecklas.

Genom Public Expenditure Reviews (PER) ges linderna ett forbattrat
instrument for prioriteringar, samtidigt som férutsittningarna for ut-
formningen av ett effektivt bistdnd forbattras.

2. Bistdnd som inte utgar i rena katastrofsituationer bor vara langsiktigt
och bygga pa férutsittningen att ocksd mottagarlandet mobiliserar
vixande egna offentliga och privata resurser genom inhemskt sparande.
Endast om resursmobiliseringen dr Omsesidig, och forutsatt att dven
utlidndska privata investeringar stimuleras, kan tillrickliga kapitalfloden
skapas i former som gor det mojligt for sdvil samhallsservice som
naringsliv att utvecklas och vidmakthallas och endast d4 kan ett vixande
bistdndsberoende undvikas.

3.1 en marknadsekonomi méste staten skapa en institutionell miljo som
gynnar ekonomisk tillvaxt (enabling environment). Marknaden behover
stod i form av fungerande institutioner, som t ex rattsvisende, bankvi-
sende och miljoskydd. En annan viktig férutsittning for en fungerande
ekonomi ar klart definierade dgande- och/eller nyttjanderitter. Detta ir
inte minst viktigt for jordbrukets utveckling. Bistadnd ar vil lampat for att
medverka tillutvecklingen av erforderliga institutioner och regelverk. For
att vara livskraftiga méste losningarna bygga pa landets realiteter vad
giller institutionell kapacitet, den informella sektorns roll etc. Bistdnd
bor endast undantagsvis avse direkta investeringar i ett lands naringsliv.

Institutionerna och regelverken

4. Langsiktig och varaktig ekonomisk utveckling férutsitter god sam-
hillsstyrning i form av vil fungerande regelverk, vil fungerande f6rvalt-
ning och transparenta institutioner av vilka ansvar kan utkrivas. Ofta
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kravs genomgripande reformer for att effektivisera forvaltningen. Fram-
jande av god samhillsstyrning ar en viktig uppgift for bistdndet.

5. For statens legitimitet ar rattsvasendets funktionssitt och effektivitet
av central betydelse, liksom utrymmet for politisk debatt och opi-
nionsbildning och 6verhuvudtaget det civila samhaillets interaktion med
staten, Stod till framvixten av civila organisationer bor kunna ges inom
forvaltningsbistandets och demokratibistdndets ram. Som exempel kan
nimnas stod till uppbyggnad av kommunférbund, féreningar for aukto-
riserade revisorer och medborgarrittsorganisationer.

Férvaltning

6. Forvaltningsbistindet har direkt baring pa rollférdelningen mellan
staten och marknaden och syftar i nigra fall till att stirka statens formaga
att styra den samhilleliga utvecklingen och dirmed marknadens funktion
i samhillet. Pdgdende och planerade insatser bor kontinuerligt skdrska-
das utifrdn ett stat/marknadsperspektiv och konstrueras sé att rollférdel-
ningsdiskussionen hills levande.

Prioriterade omraden for forvaltningsbistandet dr utveckling av ratts-
systemet och uppbyggnad av rittsstaten, statens organisation, ledning
och personal, forvaltningen av statens finanser samt utveckling av
kommunalt sjilvstyre och kommunal forvaltning.

Vad giller reformeringen av statsforvaltningens organisation, ledning
och personal ir ett av de storsta problemen den fortsatta urholkningen av
kompetens. Detta beror till stor del p4d den dkande konkurrensen om
kvalificerad personal frdn den privata sektorn och statens begrinsade
mojligheter att betala adekvata loner. En bidragande orsak dr ocksd
universitetens forsvagning. Om dessa problem inte kan tacklas, kan
resultatet mycket vil bli en ofrivillig nedmontering av statsforvaltningen.
Effektiviteten och barkraftigheten av férvaltningsbistindsinsatser paver-
kas kraftigt av denna situation, sarskilt i Afrika. Statsforvaltningarnas
fornyelse forutsitter djupgdende reformer vad avser organisation och
lonepolitik.

Infrastruktur

7. Utbyggnad av ett lands fysiska infrastruktur dr en forutsattning for
ekonomisk utveckling. Inget samhille kan utvecklas utan energif6rsorj-
ning, vignit, teleférbindelser etc. Staten har hir en nyckelfunktion vad
giller sivil planering, utbildning och institutionsuppbyggnad som finan-
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siering och underhall. Bistind ir vil limpat for savil den langsiktiga
uppbyggnaden av effektiva institutioner, finansierings- och underhalls-
system etc, som for enskilda infrastrukturella investeringar i kommersiellt
forsvarliga former.

Olika delar av infrastrukturen kinnetecknas av helt olika forutsatt-
ningar nir det giller statens och marknadens roller. Sektorn rymmer allt
fran kollektiva nyttigheter till privata tjinster som marknadsfors kom-
mersiellt. Detta innebir att bistindet kan fi helt olika uppgifter inom
olika delar av sektorn.

I vigsektorn kommer bistdndet att inriktas pi reformering av
vagforvaltningarna och utveckling av kompetensen inom dessa. I el- och
telesektorerna kommer under de nirmaste iren en viktig uppgift vara att
utveckla statens policyskapande och reglerande funktioner. I de delar av
sektorn dir rena marknadslésningar efterstrivas, t ex vigtransport-
omradet, liggs tonvikten pa statens lagstiftande och 6vervakande funk-
tioner. Slutligen finns delar av sektorn som bast lampar sig for decentra-
liserad brukarstyrd verksamhet, t ex landsbygdens vattenf6rsérining och
socialt bostadsbyggande i stiderna. Inom dessa omriden kommer bety-
dande delar av bistindet att kanaliseras via enskilda organisationer till
sirskilt behovande malgrupper. ‘

Naturbruk

8. Utvecklingen av landsbygdens produktionssystem dr beroende av den
overgripande ekonomiska politiken. De makroekonomiska forandringar
som nu genomfors i flertalet utvecklingslinder skapar de nodvindiga
forutsittningarna for 6kad produktion och dirmed 6kade inkomster for
landsbygdens producenter.

Forindrad makropolitik behéver kompletteras med sektoriella
strukturforandringar. Bistindet kan bidra till att stédja avvecklingen av
prisregleringar och offentliga marknadsmonopol. Bistindet kan ocksd
stodja uppbyggnaden av konkurrensutsatta strukturer f6r marknadsfo-
ring av jordbruksprodukter och insatsvaror.

Jordbrukssubventioner bidrar till ohdllbara budgetunderskott och
har visat sig ineffektiva som instrument for hojd produktion och jamnare
inkomster. De kan ocksa ha negativa miljoeffekter. Bistdndet kan med-
verka till en gradvis avveckling av jordbrukssubventioner.

Systemforandringar innebir ofta genomgripande férandringar i sta-
tens uppgifter, vilka kriver ny kompetens och ibland nya institutioner.
Bistandet bor prioritera langsiktig kompetensuppbyggnad och institutions-
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utveckling. Det kan gilla jordbruksministeriet centralt och pa provins-
och distriktsniva eller nya institutioner for mark och markdgandefrigor.

Inom vissa omraden krivs dkade samhilleliga insatser for att astad-
komma produktionsdkning och ekologiskt hallbart naturresurs-
utnyttjande. Bistindet bor dven fortsittningsvis stodja utveckling av
offentliga radgivningssystem och forskningsinstitutioner. Stodet till stat-
lig radgivning kan kompletteras med stdd till enskilda brukarstyrda eller
kooperativa alternativ.

Staten har ett 6vergripande ansvar fér lantbruksnaringens kapitalfor-
sorjning och foér utveckling av landsbygdens spar- och kreditsystem.
Bankvisendet bor s lingt som méjligt vara skilt frén staten. Bistindet
kan stodja institutionsutveckling av sivil formella som informella finan-
siella servicesystem liksom &tgirder som beframjar konkurrens.

Planering och finansiering av infrastruktur pa landsbygden (bevatt-
ningssystem, vigar m m) ir traditionellt statens ansvar. Bistandet bor
utnyttjas till att utveckla samhillets planeringsfunktion och myndighe-
ternas kompetens. Bistindet bor ocksd stodja utvecklingen av icke
statliga former for drift och underhill av infrastruktur.

Stora grupper av marginella producenter pa landsbygden kan komma
att paverkas negativt avjordbrukets strukturomvandling. Det dr en viktig
uppgift for staten att genom direkta stodatgirder eller beredskapsarbets-
program medverka till att dessa marginella grupper far deli utvecklingen.

Bistandet bor vidare medverka till utveckling av landsbygdens egna
organisationer, enskilda organisationer, intresseorganisationer, ekono-
miska féreningar, bondefackliga rorelser m m.

Det ir statsmakten som har det 6vergripande ansvaret for att ekono-
min och produktionssystemen utvecklas pd ett sitt som medger hallbart
utnyttjande av naturresurserna. Bistdndet kan stodja utvecklingen av
statliga organ for att frimja miljén och kontrollera miljoforstoring.
Genom stod till forskning, utbildning och information kan miljémedve-
tandet hojas. Stod till metodutveckling inom jordbruk, skogsbruk och
den marina miljon kan bidra till att produktionen sker pd ett miljomaéssigt
bittre sitt.

Hdlsovard

9. Strukturella ekonomiska problem i kombination med 6kande krav fran
en snabbt vixande befolkning har i manga u-lander lett till en finansiell
kris inom hilso- och sjukvérden.

Ett hogprioriterat omride for hilsobistdndet d4r mot bakgrund av
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krisen stod till olika typer av reformer inom hilso- och sjukvérdssektorn.
Speciell uppmirksamhet kommer didrvid att dgnas management och
finansieringsfragor for en behovsbaserad vard samt utveckling av de
regelverk som krivs for att kontrollera det privata kommersiella vérd-
utbudet. Hilsobistand bor i 6kad utstrickning inriktas mot att stodja
reformer och finansieringsstrategier som forbattrar halsans villkor och
vardens tillginglighet for fattiga manniskor.

Inom ramen f6r de strukturella reformerna i mottagarlinderna bor
hilsobistindet dven fortsittningsvis inriktas mot att vidareutveckla och
effektivisera offentliga virdsystem samt olika typer av ideella privata
vardgivare. Bistdnd bor ddremot normalt inte utgd till privata virdgivare
och forsikringsbolag som arbetar pd kommersiella villkor.

Samtidigt bor klarliggas vilka verksamheter som kan - och bér —
overldtas pad marknaden, som t ex produktion av likemedel. Selektiv
upphandling i konkurrens mellan sivil privata som offentliga vardgivare
kan ocksd provas som ett sitt att 6ka kostnadseffektiviteten, forutsatt att
det inte leder till en 6kad privat finansiering av bassjukvard.

Bistiandets starka betoning pa forebyggande insatser forutsitter i hog
grad offentlig finansiering, liksom den breda ansats som praglar SIDAs
policy inom befolkningsomradet inklusive insatser f6r férbattrad sexuell
och reproduktiv hilsa och dimpande av spridningen av HIV/AIDS.

Undervisning

10. Utbildningssektorn ses som en forutsittning for och ett direkt bidrag
till social och ekonomisk utveckling av regeringarna i de linder som far
svenskt bistdnd. SIDA delar denna uppfattning. Det rader ett klart
samband mellan ett samhilles satsning pa utbildning och landets utveck-
lingsformaga. Fortsatta satsningar pd basutbildning kommer att vara en
hoérnsten 1 SIDAs strategi.

Inslagen av marknadslésningar kommer att 6ka inom vissa omraden.
Det giller exempelvis omrdden som liromedelsproduktion och yrkesut-
bildning (samarbete stat och industri). Det kan ocksa forutses att institu-
tioner i det civila samhillet (kyrkor, enskilda organisationer, foril-
draféreningar) kommer att ta ett storre ansvar an tidigare foér den
grundliaggande utbildningen.

All erfarenhet visar emellertid att sidana insatser kan komplettera,
men inte ersitta, statligt offentligt finansierade program. Erfarenheten
visar ocksi att mojligheterna att ticka kostnaderna genom avgifts-
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finansiering 4r mycket begrinsade, om syftet dr att ge en grundlggande
utbildning for alla.

Inom denna ram ir emellertid nya samarbetsformer mellan staten och
foretag/institutioner pi marknaden och i det civila samhillet pd vig att
vixa fram. Dessa konstellationer kommer att variera fran land till land.
Det ir viktigt att bistdndets former anpassas till detta. SIDA arbetar efter
tre huvudlinjer:

Den forsta giller for linder i kris och med stora finansiella problem.
Dir behévs under en 6vergingsperiod ett ldngsiktigt méilrelaterat finan-
siellt stod inom ramen for ett sektorstod. SIDA kommer att medverkaien
nationell reformprocess tillsammans med andra givare pa grundval aven
langsiktig strategisk plan. Stirkande av statens institutioner pa undervis-
ningsomradet kommer att vara en viktig del av samarbetet.

Den andra ir mer avsedd for linder dir utbildningssystemet fungerar
bittre, men dir kvaliteten behéver forstirkas och eftersatta grupper nas
med utbildning. Det blir d friga om riktade strategiska insatser; innova-
tioner och/eller stod till eftersatta grupper. Dagens bistind ar i huvudsak
inriktat pd denna typ av insatser.

Den tredje formen 4r anpassad till en situation dér staten viljer att
uppmuntra icke-statliga initiativ och l6sningar genom subventioner eller
pé annat sitt. For bistindsgivaren kan det d bli friga om att bidra till
sidana subventioner enligt i forvig 6verenskomna kriterier. Tundantags-
fall kan det ocksa bli friga om direkt stdd till organisationer eller
institutioner utanfor staten.

Bistandets former

11. Bistaindet kommer ocks4 i fortsattningen att bestd av en kombination
av programstdd, sektorstod och enskilda insatser. De kompletterar
varandra och ett sektorstéd dr naturligen en kombination av finansiellt
stdd kopplat till ett atgirdsprogram avseende policy- och organisations-
fragor etc och konkreta insatser pa specifika omrdden som institutions-
och kompetensuppbyggnad. Sektorstod av det slag som i den internatio-
nella terminologin kallas ”sector policy lending” eller ”sector adjustment
lending” dr en form som limpar sig vil for langsiktigt stod till en
koncentrationssektor.

En successiv forskjutning i riktning mot sidana sektorstod ter sig
naturlig i takt med att strukturanpassningsprogrammen ligger grunden
for fornyade satsningar inom enskilda sektorer - forutsatt att grundlig-
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gande makroekonomisk balans uppnatts. Ocksd inom de enskilda sektore-
rna foreligger omfattande reformbehov.

Insatser av detta slag stiller stora krav p4 beredning, uppf6ljning och
samordning med andra givare. De maste samtidigt vara av en storlek som
stdriparitet med en sa arbetskrivande metodik. Detta forutsitter i sin tur
att bistandet till det enskilda landet koncentreras till firre omriden 4n for
nirvarande. Ur mottagarlandets synvinkel skulle en sidan koncentration
gora det mojligt f6r den egna férvaltningen att utveckla mera rationella
former for samarbete med givarna.

Bistandsamordning

12. Bistand syftar till att utveckla landets egen formaga till utveckling.
Detta forutsitter en medveten syn p4 relationerna mellan bistandsgivare
och mottagare och en strdvan att tillhandahalla bistind i former som
frimjar utvecklingen av en effektiv forvaltning och vil fungerande
institutioner. U-landsforvaltningen far inte bli ett serviceorgan 4t ett
standigt vixande antal bistdndsprojekt och givarmissioner. Bistindet
maste dirfor koncentreras och samordnas vil inom ramen fér konsultativa
gruppmoten och andra fora fér samordning sirskilt ps filtet. Okad
koncentration och forbattrad bistdndssamordning ar en forutsittning for
att mottagarlindernas forvaltningar ska kunna utveckla mera rationella
former for samarbete med givarna. Bistandsdialogen bor koncentreras till
policy-frigor och institutionella hinder.

Det fortsatta arbetet

I denna rapport har betonats att det inte finns nigon en gang for alla
fastslagen sanning om vilken roll staten respektive marknaden skall ha i
en u-landsekonomi. Rollférdelningen 4r en pagiende process dir 16s-
ningarna ser olika uti olika linder beroende pa de speciella forutsittning-
arna i respektive land. Det 4r ocks4 en process dir olika losningar provas
allteftersom erfarenheter vinns och utbyts mellan u-linder. Samtidigt ar
det klart att statens roll varit alltfér omfattande. Statens direkta interven-
tioner i marknaden maste minska och utrymmet f6r marknadslésningar
oka. Staten maste samtidigt utvecklas for att klara de manga krivande
funktioner som 4vilar den reformerade utvecklingsfrimjande staten.
Ikapitel tvd har slutsatser dragits som anger vilken inriktning som det
fortsatta arbetet bor ha och hur bistindets utformning paverkas. I vissa
fall framstar konsekvenserna som klara och atgirder har redan vidtagits
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for att ge bistdndsinsatserna en modifierad inriktning. I andra fall har
problemomraden definierats medan slutsatser om bistindets inriktning
langt ifrdn 4r klara. Diskussion och prévning méste fortsitta.

I SIDAs reguljira planeringsprocess, sektorgenomgdngar, resultat-
redovisningar etc dr det darfor viktigt att frigestiliningar om statens och
marknadens roll i respektive lands ekonomi systematiskt uppmarksam-
mas.
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Reformernas inbérdes ordning

Tid (&r)

Stabiliseringspolitik

Bilaga 1

Intensivt Lopande

[ IS DI TN L

Pris- och marknadsreformer

Varor och tjidnster:

prisreformer

marknadsreformer

distribution

arbetsmarknad

fristdende banksystem

ovr. finansiella
marknader

Omstrukturering och
privatisering
smdskalig privatisering

o utv. av privata sektorn

utldndska investeringar
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Nagra basvaror

De flesta varor

Slopa Justera
kvantitativa kvoter tullnivderna
Privatisera Avmonopolisera

SRR

Liberalisera
l6nebildningen

Liberalisera
anstéllningslagarna

Implementering

Implementering

Revidera lagstiftningen



Tid (3r)  m e

Storforetag:

etablera autonom

foretagsledning ]
omstrukturering och Fran utvirdering till implementering
privatisering wuine

Forandring av statens roll

Intensiv (skattereformer,

ekonomisk lagstiftning,

grundldggande dganderitter) Lopande (andra)
legala reformer i Tl

Skattelagar, budgetering, legala ramverket

insticutionella reformer |G

Nodhjilp Institutionalisera

socialt skyddsnit

Intensiv Lopande
ovriga sociala omraden Y

Kalla: ”Redefining the Role of the State and the Market 1n the Development
Process™, Gelb; ”Socialist Transformations: Some Lessons and Implications for
dssistance” sid 18 (1993).
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