Fel 16sning pa Afrika kris
Ur Ekonomisk Debatt 1995:8, Svar till Peter Svedberg

Kausalitet dr knepigt. Men en diskussion om Afrikas ekonomiska kris skulle kunna ha
foljande tva observationer som en forsta utgangspunkt:

1) Under de senaste tio aren har Varldsbanken och Internationella Valutafonden
(IMF) haft ett unikt stort inflytande 6ver den ekonomiska politik som har forts 1
Afrika.

2) Aldrig har den ekonomiska utvecklingen 1 Afrika varit sd usel som under de
senaste tio aren.

Kanske finns det ett samband?

I en artikel i nr. 6/95 av Ekonomisk Debatt stéller Peter Svedberg den viktiga fragan:
"Kan bistind till Afrika bli effektivt?". Liksom Peter Svedberg hoppas jag att svaret
pa denna fraga ér jakande - dock ir jag djupt oense med Svedberg om hur detta skall
ga till.

Av Svedbergs artikel, och av en tidigare (1995a), framgar att han 4r ense med mig vad
géller riktigheten i1 observationerna 1) och 2) ovan. Hans slutats dr att Varldsbanken
och IMF bor {4 dnnu mer att séga till om i Afrika. Min slutsats dr den rakt motsatta.

Felet med Afrikas utvecklingspolitik har, enligt Svedberg, varit att den har préglats av
statlig interventionism, och av diskriminering av exporten. De forsok som IMF,
Virldsbanken och rader av bilaterala bistdindsgivare gjort de senaste tio aren att
fordndra den ekonomiska politiken i Afrika har, enligt Svedberg, varit halvhjirtade
och ineffektiva. Det avgorande problemet har varit att "flertalet regeringar inte har
tillrdckligt egenintresse av att reformerna genomfors".

Svedberg beskriver i sin senaste artikel varfor de afrikanska regeringarnas motstand
gjort att s ménga s.k. strukturanpassningsprogram (SAP) har misslyckats.
Huvudforklaringen dr en variant av den gamla vélkdnda formeln "short-term pain for
long-term gain". Svedberg skriver: "Strukturanpassning medfor sillan nagra
omedelbara ekonomiska fordelar, utan tvirtom ofta hoga kortsiktiga kostnader i form
av minskad produktion i tidigare skyddade verksamheter, minskad statlig
sysselsittning, 6kad arbetsloshet over lag och hogre priser pa importerade varor.
Dessa kortsiktiga kostnader belastar den sittande regimen, bade i politiska och
ekonomiska termer. De intékter som strukturanpassningen dr avsedd att generera &r
oftast mycket langsiktiga."

Losningen &r, enligt Svedberg, att bistdndsgivarna med hjélp av dnnu hardare villkor
("konditionalitet") skall forma de motstrdviga regeringarna i Afrika att handla mot
sin vilja.

Utgangspunkten dr given: "vi" (dvs. Bretton Woods-institutionerna, utldndska
bistdndsgivare och ekonomer m.fl. externa aktorer) vet vad som é&r bést for Afrika.
Bistandets viktigaste roll bor vara att tvinga afrikanska regeringar att genomfora
reformer som de egentligen inte vill genomfora. Bade kipp och morot bor anvéindas
for att "ge de afrikanska regeringarna starkare incitament att ga vasentligt fortare fram
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1 det ekonomiska reformarbetet".

Jag kan, i langa stycken, instimma i Svedbergs kritik av den forda politiken i Afrika.
Men ingenting i de senaste tio arens utveckling kan fa mig att tro att striktare
konditionalitet och bittre givarsamordning kring villkor uppsatta av IMF och
Virldsbanken dr 16sningen pa Afrikas problem. Syftet med denna replik &r att forsoka
utveckla varfor.

Strukturanpassning i Afrika

Under den senaste tiodrsperioden har dver tre fjardedelar av ldnderna i Afrika sdder
om Sahara ingétt 6verenskommelser med Virldsbanken och IMF om SAP.! Ett av
IMF och Virldsbanken godkidnt SAP har sedan lange varit en forutsittning for att ett
fattigt och skuldtyngt land skall f& omférhandla villkoren for betalning av
utlandsskulden, och erhalla nya 1an. Aven en stor del av det bilaterala bistandet fran
Sverige och andra lander har pa senare ar kopplats till avtal med IMF och
Virldsbanken.

Programmen, vars innehall enklast kan sammanfattas som makrostabilisering plus
ekonomisk liberalisering, har utsatts for en hiftig kritik fran ménga hall, inte minst
inom lénderna sjilva. Kritiken har ofta riktat in sig dels pa de negativa sociala
effekterna av programmen, dels pa det faktum att internationella finansiella
institutioner tilldelats ett fran demokratisk synpunkt orimligt stort inflytande 6ver
sjalvstandiga staters ekonomiska politik.

Fa kritiker har ifragasatt behovet av en anpassning av de afrikanska landernas
ekonomier. Manga av programmens syften ar villovliga, for att inte séga triviala: en
minskning av inflationen, en rimligare pris- och incitamentsstruktur, etc. Ingen
kritiker har, savitt jag vet, forsvarat en ansvarslos makroekonomisk politik. Debatten
har handlat om formerna for den anpassning som manga av de afrikanska
ekonomierna maste genomfora, och om effekterna av den Virldsbanks- och IMF-
styrda ekonomiska politik som i1 dag préglar det stora flertalet afrikanska ldnder.

Har programmen lyckats?

Alla utvdrderingar forsvéras av det faktum att det inte gér att uttala sig om vad som
hént om programmen inte hade genomforts.

I ménga lander har ocksa, som Svedberg papekar, programmen genomforts
halvhjértat, och under kortare perioder. Detta brukar ocksa vara IMFs och
Virldsbankens forsvarslinje: ytterst f4 ldnder har gjort exakt som vi har velat under en
lingre f6ljd av &r, vilket forklarar att resultaten ibland uteblivit.?

Eftersom det i regel dr lander som redan befinner sig i kris som tvingas vénda sig till

! Det fatal linder som inte gjort det dr antingen ganska framgéngsrika (Botswana, Namibia, Swaziland) eller, i ett par

fall, raka motsatsen (Angola, Liberia).
2 Ten stor dversikt ver strukturanpassning i Afrika utgiven av Virldsbanken 1994 - och forsedd med den hurtiga titeln
"Adjustment in Africa: Reforms, Results and the Road Ahead" - finner banken att endast fem lander kan klassificeras som
lander med "large improvements in macroeconomic policies": Ghana, Tanzania, Gambia, Burkina Fasso och Zimbabwe.
Listan kanske forvanar, men den illustrerar svarigheterna med att finna "success stories" bland SAP-ldnderna i Afrika.
Det var ldttare i Latinamerika - dér fanns Mexico som Virldsbankens och IMFs monsterelev, som alltid lyftes fram som
foredome (fram till december 1994).
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IMF och Virldsbanken kan inte heller en jimforelse mellan ldnder som genomfort ett
SAP och sddana som inte gjort det ge nagra beldgg for medicinens effektivitet. En
sadan jamforelse vore ett exempel pa vad som ibland kallas "sick patient syndrome",
dvs. att jimfora manniskor som nyligen legat pa sjukhus med manniskor som inte
gjort det, och sedan dra slutsatsen att eftersom den forra gruppen i genomsnitt ar
sjukare &n den senare dr medicinsk véard forodande for hilsan.

Ett annat vilkédnt problem dr svarigheten att isolera effekterna av policy-fordndringar
fran effekterna av det 6kade bistdnd som brukar beviljas fogliga lander.

Att analysera orsak och verkan i SAP-lénder r alltsa svart. Dock har det i dag gatt sa
lang tid sedan programmen borjade genomforas att vissa slutsatser kan dras.

Den forsta, och sdkraste, slutsatsen ér att resultaten blivit simre dn forutsett. Jag har
haft tillfélle att pa ndra héll jamfora den faktiska utvecklingen i ett tiotal ldnder med
de méal som formulerats, och kunnat konstatera att utvecklingen vad giller bl.a.
tillvéxt, export och privata investeringar genomgaende blivit simre, ofta mycket
sdmre, dn som forespeglats i de prognoser som gjorts.

De felaktiga prognoserna bor stimma till eftertanke. Programmen har ofta
marknadsforts i linderna som en snabb vig till ekonomisk utveckling. I stort som
smatt har det dock visat sig att IMF och Virldsbanken dverskattat de positiva
effekterna av programmen. I stillet for "short-term pain for long-term gain" har det
blivit "short-term pain for long-term decline" eller, 1 lindriga fall, "short-term pain for
long-term stagnation".’

Under de senaste tio dren har Virldsbanken och IMF publicerat en rad gléttade
rapporter om att utvecklingen i Afrika tack vare SAP nu dntligen ar pa vig &t ratt hall.*
Lat oss, med detta i minnet, begrunda den faktiska utvecklingen.

Vi kan borja med BNP, inflation och budgetsaldo. I tabellerna nedan har samtliga
lander i Afrika soder om Sahara inkluderats; det bor dock observeras att siffrorna
snarast underskattar forsdmringen i SAP-landerna, eftersom det fétal lander som icke
behovt genomfora sddana program (med ett par undantag) haft en béttre utveckling dn
genomsnittet.

*  Eftersom strukturanpassningsprogram i regel 4tfoljs av en massiv 6kning av bistdnd, inklusive generdsa

skuldlédttnader, finns det ocksé négra fall av initiala forbéttringar, f6ljda av stagnation och forfall; "short-term gain for
long-term pain".

4 De slagord som speciellt Virldsbanken anviint i sina marknadsforingskampanjer for tankarna till den stéindigt
optimistiska socialistiska vanstern for 25 &r sedan. Salunda har skrifter om SAP i Afrika som dr avsedda for externt bruk
regelbundet forsetts med rubriker som: "Towards Growth and Progress”, "Structural Adjustment: The Road Ahead",
"Towards External Viability", etc. Det allra senaste aret har dock den slagordsméssiga optimismen ddmpats nagot, och vi
har, tror jag, att se fram emot en flod av analyser fran Washington som forsoker bortforklara fiaskot.
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Tabell 1. Afrika séder om Sahara 1977-94.
Genomsnittlig arlig BNP-tillvaxt, inflation och budgetunderskott (i procent av BNP).

1977-86 1987-94

BNP-tillvaxt 2,8 % 2,0 %
Inflation 20 % 32 %
Budgetunderskott 6,1 % *) 8,2 %
*) 1979-86.

Kalla: IMF, World Economic Outlook, olika argangar.

Per capita-inkomsten 1 Afrika soder om Sahara &r 1 dag cirka 20 procent ldgre an i
borjan av 80-talet. Allt beror forvisso inte pa SAP, men raset har snarare accelererat pa
senare ar. Under sex av de étta dren 1987-94 sjonk per capita-inkomsten i Afrika sdder
om Sahara.

Med tanke pd SAP-politikens starka inriktning pa inflationsbekdmpning &r det inte
ointressant att notera att dven indikatorer som inflation och budgetunderskott faktiskt
forsamrats. Inflationen har stadigt 6kat ocksa under 90-talet.

Det makroekonomiska raset kan ocksa illustreras av foljande data om den externa
sektorn:

Tabell 2. Afrika sdder om Sahara
ndgra nyckeldata om den externa sektorn 1980 och 1993,
Miljarder I6pande US dollar.

1980 1993
Export 92 79
Import 93 93
Bytesbalans +1 -8
Utlandsskuld 84 200
Multilateral utlandsskuld *) 8 45
Utlandsskuld/export 91 % 253 %
Multilateral skuld/export 9 % 57 %

*) Exklusive skulder till IMF

Kalla: Baserat pd Varldsbanken, World Debt Tables 1994-95.

Som synes ér utvecklingen av den externa sektorn en ren katastrof. Det ironiska dr att
flertalet SAP haft som ett av sina viktigaste mél just att 6ka exporten och sanera
utlandsskulden; 1 regel har ldnderna vint sig till IMF och Viarldsbanken forst nér
skuldsituationen blivit ohéllbar. Trots omfattande skuldavskrivningar till SAP-
landerna har utlandsskulden 1 dessa ldnder vuxit lavinartat under programmens
genomforande.

En trossats 1 Virldsbankens och IMFs analyser av utvecklingsproblemen i Afrika ar
att 1anderna lider av kronisk brist pa utlindsk valuta. Receptet har hetat
betalningsbalansbistdnd samt nya lan. I verkligheten 4r det dock - foga forvinande -
importen snarare dn exporten som okat da bistandet vuxit och nya utlandslan beviljats.
Logiken bakom forsoken att minska underskotten i den externa sektorn med hjilp av
lan, okat bistand och importliberalisering &r svar att forstd, och paminner starkt om
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den dialektik som lag bakom linje 2 i kirnkraftsomrostningen: gérna avveckling, men
forst en rejil utbyggnad.’

Det budskap Bretton Woods-institutionerna givit de afrikanska regeringarna - och som
illustrerar problematiken i den ex ante-konditionalitet som bade Peter Svedberg och
jag synes vara overens om &r destruktiv - kan ocksd sammanfattas pa foljande sétt:
"Om Ni lovar att minska bytesbalansunderskottet med 300 miljoner dollar far Ni 500
miljoner dollar extra sa att Ni kan finansiera en 6kning av underskottet." Ingen
ekonom borde bli forvdnad om det &r pengarna, snarare an utféstelserna, som styr det
faktiska beteendet.

Sant ar att Afrikas exportpriser har utvecklats oférménligt sedan 1980, men dven
utvecklingen av exportvolymen har varit bedrovlig. Afrika har dels tappat
marknadsandelar for sina traditionella exportvaror, dels misslyckats med att
diversifiera exporten.

Vad giller utvecklingen av sparande och investeringar dr denna inte mindre
nedsldende. Bruttoinvesteringarna i Afrika sdder om Sahara har sjunkit frdn 24,4 % av
BNP 1978-85 till 17,7 % 1986-94.° Det inhemska sparandet har fallit &nnu mer. Den
drastiska hojning av realréntan som i regel atfoljt ett SAP har inte lett till en uppgéng
av det privata sparandet, vilket var avsikten, men vil till ytterligare bordor for det
privata néringslivet.

Om den privata sektorn tidigare klagade pa brist pd utlandsk valuta - vilket var vanligt
- dr de typiska klagomalen i dag hdga riantor, sjunkande inhemsk efterfrigan samt
overmiktig importkonkurrens 1 sparen av den liberalisering av importen som dgt rum i
flertalet afrikanska lander pa senare ar.

En annan sladende utveckling dr den 6kning som &gt rum for skulderna till de
multilaterala fordringségarna, dvs. i forsta hand Viarldsbanken, IMF och den
Afrikanska Utvecklingsbanken. Dessa lan méste betalas igen, eftersom de
multilaterala institutionerna tilldelats en roll som prioriterade fordringsédgare vars
skulder icke kan omf6rhandlas eller skrivas ned.

Varfor har programmen misslyckats?

Det gar inte att peka ut en enskild orsak till att SAP-politiken havererat 1 Afrika. Men
ndgot kan dnda sigas.

Det kan, till att borja med, konstateras att utgangsléget var svart. Nar det "latta" 70-
talet - karakteriserat av hdga ravarupriser, och gott om pengar att lana - var over stod
flertalet lander i Afrikas med stora ekonomiska problem, samtidigt som den
virldsekonomiska situationen forvérrades for skuldsatta, rdvaruproducerande u-
lander. Ekonomiskt vanstyre kunde inte 14ngre doljas. Den skuldkris som drabbade
storre delen av Afrika var i stor utstrackning endast ett symptom pa en allvarligare

> Det finns dock en logik bakom den starka inriktningen pa betalningsbalansstdd och importliberalisering: det géller

att hélla den urbana medelklassen pa gott humér. Flera génger, i flera olika lénder, har representanter for Véarldsbanken
forklarat for mig hur viktigt det &r att "kopa" medelklassens stod for reformerna genom att férse den med importerade
konsumtionsvaror. Med lanade pengar.

¢ Baserat pd IMF, World Economic Outlook, olika argingar.
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kris: en kris for en forcerad - och i stor utstrickning bistdnds- och lanefinansierad -
moderniserings- och industrialiseringsstrategi som saknade bérkraft.

Krisen var ocksa en politisk kris: (enparti)statens legitimitet och trovardighet var
underminerad.

Sa har langt tror jag att jag och Peter Svedberg &r dverens, i stora drag. Men vad
Svedberg inte vill se dr Vérldsbankens och IMFs ansvar for den forsdmring som har
dgt rum de senaste tio aren.

I de tidiga analyserna underskattade Varldsbanken och IMF - liksom flertalet
bilaterala bistdndsgivare - allvaret i krisen, och krisens manga dimensioner. Afrikas
kris uppfattades dels som en makroekonomisk kris - budgetunderskott, inflation,
skuldkris, m.m. - dels som ett uttryck for att statens roll var for stor, och marknadens
for liten. Recepten blev enkla: stabilisering och liberalisering.

Mycket av liberaliseringen var nddviandig - dven hér tror jag att Svedberg och jag ér
overens. Men jag dr 6vertygad om att bl.a. importliberaliseringen varit alltfor drastisk,
och har slagit ut mycket inhemsk produktionskapacitet helt i onddan.

Det bor understrykas att liberaliseringskomponenten i
strukturanpassningsprogrammen - i motsats till den makroekonomiska
stabiliseringskomponenten - ofta har genomforts med stor konsekvens. Saledes har, 1
flertalet SAP-lédnder, en genomgripande liberalisering av utrikeshandeln genomforts.
Vixelkursen har blivit marknadsbestdmd; dock har "marknaden" i stor utstrdckning
kommit att domineras av inflédet av 1an och bistand. Kreditpolitiken har avreglerats,
handeln med jordbruksprodukter och insatsvaror har privatiserats, m.m.

Ofta har liberaliseringen gétt mycket ldngre én vad fallet ar i de utvecklade
industrildnderna (for att nu inte tala om de framgangsrika NIC-ldnderna i Asien). Det
ar t.ex. svart att forestélla sig att EU, USA eller Japan inom sina egna gréinser skulle
acceptera en total avreglering av jordbruket. Eller att fackforeningar i i-landerna
skulle acceptera den massaker pa fackliga rittigheter och bestimmelser om
anstdllningsskydd som ofta dgt rum i SAP-ldnderna. Eller att vi, i i-linderna, skulle
finna oss 1 att primarskoleundervisning skulle avgiftsbeldggas (vilket ofta varit ett
krav fran Viarldsbanken).

Reformer behdvdes. Men kanske inte denna kontrarevolution? For nyliberala
ekonomer pa IMF och Virldsbanken blev Afrika den lekstuga dir de fick genomfora
en politik som varit otdnkbar i deras egna hemlénder (och vars konsekvenser de séllan
behovt sta till svars for).

Ett problem med liberalisering och avreglering var, visade det sig ofta, att de
marknader som skulle ersitta staten pa néstan alla omraden var daligt utvecklade. Att
skapa forutsittningar for en vl fungerande marknadsekonomi tar tid - lang tid - och
kraver massiva insatser fran den offentliga sektorn. Men 1 stéllet for en blomstrande
privat sektor fick vi, i ménga lidnder, en forsvagad stat som inte ens kunde fullgéra
sina kiarnfunktioner, samtidigt som marknadskrafterna premierade kortsiktiga
spekulationsafférer och "snabba klipp" i stéllet for langsiktiga, produktiva
investeringar. Privatiseringar ledde ofta till att ineffektiva statliga monopol ersattes av
ineffektiva privata monopol.
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Den ekonomiska teori som marknadsfordes av de méktiga finansiella institutionerna i
Washington var en extremt forenklad, nyliberal version av nationalekonomi. Att
liberaliseringen av importen resulterade i en omfattande nedlaggning av
industriforetag i Afrika hdlsades med tillfredsstillelse - industrierna ansags ju sa
ineffektiva. Att denna effekt forstirktes av stram penningpolitik, hoga realrdntor och
sjunkande efterfragan pa hemmamarknaden appladerades ocksé; Afrika hade ju levt
over sina tillgdngar.

Peter Svedberg beklagar i sin artikel att de afrikanska ledarna och folken inte varit
tillrackligt lydiga. Men vad kan man begéra, nér de utlovade resultaten faktiskt
uteblev? Inflationen vigrade falla, vilket ddremot exporten gjorde. En omfattande
avindustrialisering inleddes. Korruptionen 6kade dramatiskt, liksom inkomstklyftorna.
De privata investeringarna foll. Ménniskor protesterade - med all rtt.

For en stor del av befolkningen i SAP-ldnder dr den mest patagliga konsekvensen av
programmen att primérhilsovard och primérskoleundervisning avgiftsbelagts. Fraga
en afrikansk kvinna vad hon forknippar med "strukturanpassning", och chansen ér stor

att hon, med illa dolt ursinne, svarar "skolavgifter".’

Programmen har, som Svedberg papekar, ofta saknat inhemsk forankring och
trovardighet. For att kompensera det bristande stodet maste, menar Svedberg,
langivare och bistandsgivare skdrpa kraven ytterligare. Idén att folk i Afrika kan ha
fog for sin kritik dven 1 ett langsiktigt perspektiv faller honom inte ens in.

I stéllet for att, som Svedberg gor, se SAP-politikens misslyckande som ett uttryck for
att folken 1 Afrika haft for mycket att séga till om kan man se det som ett
misslyckande for ytterligare ett av de centralstyrda moderniseringsprojekt som Afrika
utsatts for tre gdnger under de senaste hundra aren. Det borjade med kolonialismen,
fortsatte med "afrikansk socialism" i olika varianter och fullf6ljs i dag av SAP. Alla
viktiga skillnader till trots har dessa moderniseringsprojekt en sak gemensam:
forsoken att framtvinga forédndringar utifrdn/uppifrén, utan att konsultera folken och
med ett suverdnt forakt for ménniskors traditioner, sociala kapital, kultur och
vérderingar.

Vixande bistandsberoende

Samtidigt som recessionen har fordjupats i manga SAP-ldnder har bistindsberoendet
och skuldsittningen 6kat. Mer och mer pengar har pumpats in i SAP-ldnderna,
samtidigt som exporten stagnerat och bytesbalansunderskotten vuxit.

I flera av Sveriges viktigaste samarbetsldnder 1 Afrika - sésom Zambia, Mozambique,
Tanzania och Guinea-Bissau - har bistandsberoendet 1 dag, efter 5-10 ars
strukturanpassning, natt en nivd som overstiger 50 procent av BNP. Det inhemska
bruttosparandet i dessa linder dr nere 1 minus 20-30 procent av BNP. Detta &r absurt. I
ett land som Mozambique kan bistandsberoendet delvis forklaras med hinvisning till
det fasansfulla inbordeskrig som landet gatt igenom, och som motiverar ett massivt
ateruppbyggnadsbistand, men i ldinder som Zambia, Tanzania och Guinea-Bissau finns
det inga ursékter.

7 Idag antyder Vérldsbanken att man har tinkt om nér det géller avgifter pd primérskoleundervisning. Men priset for

de gangna tio drens experimenterande ar hogt.
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Effekterna av ett bistdndsberoende av detta slag &r destruktiva, inte minst mentalt och
politiskt. Landet passiviseras. Korruptionen véxer lavinartat. Langivare och
bistandsgivare fér ett orimligt stort inflytande. Véxelkursen

saknar relation till landets internationella konkurrenskraft, och blir 1 stéllet en funktion
av bistandsinflodet.® Bytesbalansunderskotten permanentas, liksom de s.k. "finansiella
gap" som Virldsbanken anvénder for att uppskatta olika landers "bistdndsbehov".

For att rddda sina egna, vixande fordringar har Varldsbanken och IMF satt 6kad press
pa bistdndsgivarna att belata notan. Bretton Woods-institutionerna har pa senare ar allt
Oppnare kommit att agera "fund raisers" for misslyckade SAP: ju sdmre ett program
har gétt, desto mer bistand forsoker ofta Vérldsbanken och IMF f6rma de bilaterala
givarna att slussa over till landet ifraga.

Detta leder oss Over till ett problem som antytts tidigare, och som dven Peter Svedberg
beror: den perversa incitamentsstruktur som omgardar SAP.

Hog marginalskatt pa framgéing

Det vixande bistdndsberoendet i 1inder som vanskéter sina ekonomier illustrerar hur
procedurerna i samband med forhandlingar om utlandsskuld och "bistandsbehov" gi-
vit upphov till en mjuk budgetrestriktion for skuldldnderna. I teorin skall de harda
villkoren frén IMF och Virldsbanken garantera att det dr 1ander som skoter sig som
premieras, men i praktiken har det blivit tvirtom: ju storre underskotten &r, desto mer
pengar "behovs". Samtidigt har de ldnder som av egen kraft lyckats forbéttra sin betal-
ningsbalanssituation upptackt att marginalskatten pa framgéing ar hog: de relativt
framgangsrika landerna "behdver" ju inte langre sa mycket bistdnd. I 1ander det gar bra
for minskar ocksé behovet av skuldavskrivningar; de utlindska fordringsédgarna drar en
suck av lattnad, och kraver sin del av varje forbattring av den externa balansen.

Tabell 3 nedan kan ses som en illustration av detta dilemma: de ldnder som utvecklat
det storsta bistandsberoendet - dvs de ldnder som belonats med additionellt bistand
sedan de genomgétt SAP-kurer - har ocksé haft den sdmsta exportutvecklingen. I
tabellen har samtliga 47 afrikanska stater (exklusive Sydafrika) delats in i tre lika
stora grupper: de som haft en exportutveckling 6ver det afrikanska genomsnittet, de
vars exportutveckling ligger ndra genomsnittet, och de lander dér exporten utvecklats
sdmre dn 1 Afrika i genomsnitt:

Tabell 3. Exportutveckling (vérde) och bistdndsberoende. 47 afrikanska lander
1987-91. Ovagda genomsnitt.

Nettofléden ("net transfers") i Gavobistand ("grants) i procent av
% av BNP 1987-91 exportvardet 1991

16 lander med
exportutveckling éver 10,0 % 26,3 %
genomsnittet

16 lander med
genomsnittlig 10,2 % 41,8 %
exportutveckling

15 lander med samst
exportutveckling 15,7 % 80,9 %

Kalla: Baserat p§ Varldsbanken, World Debt Tables 1992/93. I enstaka fall har
data frédn 1987-90 anvénts.

®  For en diskussion om riskerna med dvervirderade valutor i starkt bistdndsberoende linder, se de Vylder (1992).
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Som synes ér det negativa sambandet mellan export och bistdndsvolym starkast i
gruppen "katastroflander": de ldnder vars exportintdkter utvecklades riktigt uselt aren
1987-91 blev i efterhand, ar 1991, rikligt kompenserade. Kausaliteten kan, givetvis,
ocksa ga 1 den motsatta riktningen: ett alltfor stort bistand undergravde ldndernas
exportanstrangingar.

Ar ex post-konditionalitet en 16sning?

Peter Svedberg dr medveten om det incitamentsproblem som berdrts ovan, och vill
16sa det genom att infora en ex post-konditionalitet dar redan uppnadda resultat,
snarare dn vaga loften, belonas med additionellt bistdnd. Han redovisar ndgra av de
vanligaste invdndningarna och problemen, men ser dnda detta - i kombination med en
tuffare selektivitet och battre givarsamordning kring de uppsatta villkoren - som en
mojlig vag ur dilemmat.

Jag sympatiserar starkt med alla forslag om att Gverge ex ante-konditionalitet till
formén for incitament baserade pa faktiskt uppnadda resultat. Men fordndringarna
skulle vara langt mer genomgripande dn vad Svedberg antyder.

For det forsta skulle hela det forhandlingsmaskineri som byggts upp kring
berdkningen av olika ldnders "finansiella gap" behdva skrotas (vilket vore fortraffligt).
Langivare och bistdndsgivare skulle tvingas tdnka om i grunden: i stéllet for att, som
de ar vana vid, bevilja additionellt bistand pa basis av "behov" skulle l1dnder som
"behover" extra mycket bistand fa sitt bistdnd reducerat’, till formén for linder dir en
lyckad politik har medfort ett minskat "bistdndsbehov".

Giérna for mig. Men inget kan f& mig att tro att Varldsbanken och IMF - eller bistands-
givarna - dr redo for ett sidant nytdnkande. For de multilaterala fordringsdgarna skulle
en overgdng till ett system dér vanstyre bestraffades med neddraget bistdnd ocksa ha
en irriterande finansiell implikation, som de dr vdl medvetna om: de skulle aldrig fa
igen sina pengar fran de lander dér SAP-politiken misslyckas.

Kanske skulle dven den allminna opinionen reagera om pengar slussades over fran
t.ex. Zambia - diar decennier av misskotsel och SAP skapat ett gigantiskt
bistdndsbehov - till linder som Malaysia, Botswana, Tunisien eller Chile. Det &r svart
att uppratthalla fornuftiga incitament utan att framsta som hjartlds och cynisk. Men
nagot maste anda goras at de groteskt snedvridna strukturanpassningsincitament vars
utformning IMF och Virldsbanken varit huvudansvariga for.

Det handlar ocksa, och framfor allt, om makt. Det &r just ex ante-konditionaliteten
som ger Viarldsbanken och IMF s& mycket av deras makt.

De villkor som Bretton Woods-institutionerna stiller upp for att bevilja SAP-lan ar
framst kopplade till medlen, inte till malen, eller resultaten (dven om distinktion
mellan mal och medel inte alltid ar sjélvklar). De afrikanska lénderna far direktiv om
exakt vilka atgérder de maste vidtaga for att avtal skall kunna undertecknas och nya
lan beviljas (och ddrmed skuldldttnader och additionellt bilateralt bistdnd). Detta har
givit Varldsbanken och IMF makt att styra, ofta in i minsta detalj.

?  Givetvis under forutsittning att den egna politiken dr huvudorsaken till misslyckandet; tanken ir inte att bestraffa

lander som t.ex. drabbats av naturkatastrofer. Redan denna reservation visar dock svarigheterna med att i en
forhandlingssituation avgdra vad som dr landets "eget fel" och vad som &r otur.

Fel I6sning pa Afrika kris e 1995, Stefan de Vylder 9(12)



Villkoren har blivit ménga, langtgédende och detaljerade. I t.ex. Zambia har de senaste
programmen varit kopplade till krav pa totalt 125 olika konkreta atgérder, av vilka
flera utgor krav pa vilka nya lagar som det zambiska parlamentet maste anta.

En 6vergang till ex post-konditionalitet skulle 6verldmna besluten om vad som skall
goras at de berorda ldnderna. Det gér inte - eller, snarare, bor inte ga - att ha villkor
kopplade till bdde mal och medel.' Men att 6vergd fran att diktera vilken politik som
skall foras till att bedoma resultaten av den forda politiken skulle ha langtgdende
konsekvenser. En sddan omldggning av konditionaliteten skulle reducera institutioner
som Virldsbanken och IMF till rddgivare, som det skulle std landerna fritt att anlita
eller inte. En sadan utveckling ser jag som lika 6nskvard som utopisk.

Peter Svedberg diskuterar de fattiga 1indernas incitament. Bra - vi dr dverens om att
ndgot maste gdras. Men han undviker fragan om vilka incitament som styr de
institutioner han vill ge 6kad makt, och som utformat de spelregler han kritiserar.

Virldsbanken har, som vi sett, alltid rétt att fa igen sina pengar, oavsett hur dalig
kreditprovningen varit. Detsamma géller IMF: ett av Varldsbanken och IMF utarbetat
SAP som misslyckas leder till att bilaterala bistandsgivare fér trdda in och betala
notan, direkt eller indirekt.

En i sanning mérklig konstruktion: varken langivare eller lantagare behdver i
praktiken kdnna ndgot ansvar for att lanen aterbetalas. '

Virldsbanken och IMF tar inga risker - gar nagot galet far andra betala. Och detta
underldttas av att de prioriterade fordringségarna sjilva har ett avgdrande inflytande
over samordningen av ovriga fordringségare, 6ver skuldldandernas politik samt dver de
bilaterala bistandsgivarnas bistand.

Det ar latt att forestdlla sig vilken intellektuell motorsdgsmassaker som duktiga
Virldsbanksekonomer skulle utsitta dylika kreditinstitutioner f6r - om de lag 1 Afrika
och inte i Washington.

Monopol dr (ndstan) alltid déliga. Monopol som aldrig betalar sina egna rakningar
borde vara varje ekonoms mardrom.

Att diskutera incitament for SAP-ldnderna ér ett steg 1 rétt riktning. Men det racker
inte. Aven Virldsbanken och IMF styrs av incitament. Fel incitament.

Bretton Woods-institutionernas status som prioriterade fordringségare méste, till att
borja med, omprovas. Banken sjilv har beskrivit SAP-1an som ett "high-risk

' En bank kan inte bide kréva att 1anen skall betalas igen och att banken skall bestimma exakt vad lantagaren skall

gora; gar nagot snett blir ju banken medansvarig. Eller, som det formulerats av chefen for den exceptionellt
framgéngsrika Grameen Bank i Bangladesh, som specialiserat sig pa kreditgivning till fattiga kvinnor: "Never tell
people what to do. Then you would be in serious trouble. People would say: "You gave me this terrible idea. It has
failed, so now I will not repay you." (citerad i Society for International Development, Development Hotline, 1993, s.
20). Iland efter land i Afrika séger i dag ledarna till IMF och Vérldsbanken: ""You gave me this terrible idea. It has
failed, so now I will not repay you."

m

' Hittills. Den multilaterala skuldtjénsten kommer att stiga dramatiskt under resten av 90-talet, samtidigt som ménga

bilaterala bistandsgivare - sent omsider - borjar trottna pa att "bail out" Viarldsbanken och IMF i Afrika.
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instrument" (Vérldsbanken 1988, s. 9). Att langivaren da inte star for nagon del av
risken forefaller minst sagt riskabelt.

Virldsbankens mangdubbla roller maste reduceras till en enda. IMF bor aterga till sitt
ursprungliga mandat, i stéllet for att diskutera utbildningspolitik i Burkina Fasso.
Vidare maste dessa institutioners interna incitament - som i hog utstrackning baseras
pa premiering av utbetalade medel, och ingangna 6verenskommelser - reformeras i
grunden.'?

Aven incitamenten kring skuldlittnader maste forindras radikalt. Skuldlittnader
behdvs. Men de bor vara av engdngskaraktéir. Gdrna en massiv, samordnad aktion for
en total avskrivning av Afrikas skulder - om, men endast om, det klargdrs pa ett
trovardigt sitt att framtida skulder skall betalas. Om, som hittills, varje
skuldavskrivning f6ljs av nya, och storre, krediter som inte heller kan betalas pa annat
sdtt dn att de bilaterala givarna star for notan &dr det ndgot som é&r i grunden fel.

Mot ett effektivare bistand?

En inte obetydlig andel av allt utvecklingsbistdnd, dven fran Sverige, har det senaste
decenniet slussats dver fran angeldgna insatser inom t.ex. hédlsovard och utbildning till
stod at SAP, inklusive betalning av skulder till prioriterade fordringsigare.
Avkastningen - uttryckt i social och ekonomisk utveckling - har varit bedrovlig.

Ett effektivare bistand ar for Peter Svedberg ett bistind som i d&nnu hogre utstrackning
an 1 dag tvingar lander att gora det de inte vill. Men ett effektivare sitt att doda sjédlva
drivkraften bakom bistand finns formodligen inte.

Bistdndet maste, enligt min uppfattning, aterga till sitt ursprung. Bistdnd, som ett
uttryck for internationell solidaritet, méste ses som ett komplement till landets egna
utvecklingsanstringningar, inte som ett maktinstrument.

Det handlar om effektivitet - hur kostnadseffektiva har véara anstrdngningar varit att
kopa makt i fattiga 1dnder? Vad kostar inflytande i Afrika? Hur mycket bra reformer
har vi fatt per miljard kronor 1 villkorat bistand?

Skulle vi kunnat anvdnda pengarna battre? Ja.

Men ytterst handlar det om demokrati. IMFs och Virldsbankens - och
bistdndsgivarnas - makt 6ver Afrika maste minska. For demokratins skull, for den
ekonomiska utvecklingens skull, for de afrikanska folkens skull. Vi kan inte fortsitta
att krdva demokratiska reformer i afrikanska ldnder och samtidigt kriva att alla
viktiga beslut om ldndernas ekonomiska politik fattas i Washington.

Arrogansen hos utldndska fordringsdgare och bistandsgivare har i dag natt en niva
som dr bade kridnkande och farlig. Arrogansen ar dessutom mérklig, mot bakgrund av
hur litet som finns att visa upp nar det géller positiva resultat av de ekonomiska
reformprogrammen.

12 Jag har vid flera tillfdllen hort representanter for Virldsbanken beklaga sig privat dver hur svért det ér att siga nej, i

ungefar foljande ordalag: "Du forstdr, man kan végra att skriva under en gang, och kanske tva, men vill man gora karridr
maste man se till att man inte uppfattas som besvérlig. Forr eller senare skriver vi under. Det &r vart jobb."
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Mycket kritik har, ofta med all rdtt, riktats mot effektiviteten i vart svenska, bilaterala
bistand. Det dr svart med bistand, och speciellt svért dr det i de allra fattigaste
linderna. I jamforelse med Virldsbankens och IMFs haveri i Afrika framstér dock de
svenska "bistdndsskandalerna" som brak om véxelpengar.

Om Sveriges goda rykte i fattiga lander skall bevaras - eller rentav ateruppréttas -
maste vi, som ett forsta steg, ta klart avstand fran den maktfullkomlighet och
dogmatism som under namnet "strukturanpassning" kommit att pragla de utlandska
fordringsidgarnas och bistandsgivarnas ekonomiska, sociala och politiska
experimenterande 1 Afrika.
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