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For novedparten af landene i Afrika
syd [or Saharablev 80erne et katastro-
falt tidr med overvaldende gkonomis-
ke problemer og en kraftigt forringet
levestandard. Arsagerne til krisen er
mange, og omfatter bide cksterne og
internc forhold, Der henvises som of-
test til den stigende galdshyrde, det
hpje int¢rnationale renteniveau, vigen-
de priscr pa tropiske produkter, pget
befolkningsvackst  og  en rakke
naturkatastrofer. Men det cr herud-
over igjnclaldende, at udviklingsstra-
tegicr og pkonomisk politik, som indtil
ial fald midten af 1970ernc blevvurde-
rct overvejende positivt, er kommet i et
staerke kritisk spgelys. “Berg rappor-
ten’, som Verdensbanken udsendie i
1981, var et forste og meget kiart for-
mulerct krav (il de afrikanske lande
om, at noget méitte gares ved den inter-
ne pkonomiske politik.

P4 denne baggrund - og da der er ud-
bredt c¢nighed om, at frem-
tidsperspektiverne er alvorlige - har cn
lang raekke afrikanske lande igangsat
omfattende nationalgkonomiske og in-
stitutionelle justeringer. Nogle landc
har forsegt at gennemfgre disse tiliag
alene, men langt flere har pdbegyndt
reformerne med bistand fra de 1o Bret-
ton Woods organisationer Den Inter-
nationale Valutafond (IMF) og Ver-
densbanken indenfor rammerne af de
sikaldte stabiliscrings- og struktur-
tilpasningsprogrammer.  Lingivning
med tilknyttede betingelser til ndrin-
ger i den pkonomiske politik, der hid-
til har vacret IMFs domaene, indgér nu
ogsd som cn etableret del af bade Ver-
densbankens og mange bilaterale do-
norers aktiviteter,

Der kan rejses mange spprgsmil af ba-
de principiel og praktisk art til anven-
delscn af sddannc betingelser, og
dialogen med de afrikanske lande her-
om har da ogsd varet modszinings-
[yldt. Men strukturtilpasningspro-
grammernc cr ikke kun blevet kritisc-
ret af de afrikanske lande. Debat om

programmernes udlormning og deres
virkninger ¢r ogsd blevet rejst af FN-
organisationer som Den @konomiske
Kommission for Afrika (ECA) og
UNICEF, og ¢t stort antal uathaengige
forskere  har  ligeledes peget  pé
npdvendighcden af 'alternative’ til-
gange il justeringsproblematikken.

Landbrugssektoren er rygraden 1 de
afrikanske pkonomicr. Ifulge den se-
neste statistik fra Verdensbanken
stammer over 13 af  brut-
tonationalindkomsten og  40%  af
eksportindiagterne [ra denne scktor,
0g 2/3 af arbejdsstyrken er beskaftiget
her. Billedet varierer dog meget [ra
land til land, og i de fattigsic afrikan-
ske u-lande er landbruget af endnu
sterre belydning. Dcesuden  leverer
landbruget ravarer til industri og han-
del myv. Der er med andre ord vigtige
forbindelser mellem landbruget og de
ovrige scklorer 1 pkonomien, og det
kan som flge heraf ikke overraske, at
de gkonomiske problemer i Afrika er
ngjc forbundet med en alvorlig krise i
landhruget.

Landbrugets krisc er ikke af ny dato i
afrikansk sammenhang, Landbrugs-
produktionca per capita faldt de fleste
steder allerede i 1970crne, og kun ¢n
handfuld af de 46 lande syd for Sahara
prasterede en positiv trend i dette i-
ar. Importen af fudevarer fordobledes,
og eksporlen stagnerede i sdvel marng-
de som vierdi. Dette var baggrunden
for "Berg rapporten’, der fandt, at en
afgorcnde Arsag til denne dystre situa-
tion skulle findes i en uhensigtsmuessig
landbrugspolitik. Speciel  opmark-
somhed blev rettet mod pris- og
valutakurspolitikken, og getting prices
right’ blev fremfart som universal-
lpsning. Desuden fremhacvede IMF og
Verdenshanken, at der forventede po-
sitive virkning heral pa den skrantende
afrikanske gkonomi kunne forpges
geanem omfaltende markedsliberali-
sering og privatiscring,

Hvad er
strukturtilpasning?

IMF og Verdensbanken har § mange
henseender  ordineret den samme
medicin til den "alrikanske patient’, og
1 ECAs nyligt udsendie rapport om en
alicrnativ afrikansk tilgang til struktur-
tilpasning slis TIMF og Verdenshanken
1 hartkorn og kritiseres under ét. Det-
te bar dog ikke slere, at de to or-
ganisationers bagvedliggende analyi-
ske modelapparater ¢r meget lorskel-
lige. Begrebet strukturtilpasning er du
ogsd blevel benytiet pa forskellig made
op gennem 1980crne, op cr cfterhin-
den blevel sd overlassset, at der kan rej-
ses berettigel tvivl om dets egentlige
betydning op relevans - omend der ik-
ke hersker den store uenighed om be-
hovet for reformer,

IMI‘s model er haserct pa den sdkald-
te *ubsorberingstilgang’, og uligevaeste
i gkonomicn forklarcs med, at den
indenlandske cftersporgsel midlerti-
digt cr for stor. Da det er nemmere og
hurtigere, at reducere cfterspurgslen
(dvs. denindenlandske absorbering of
ressourcer) end at gge produktion op,
indkomst, har IMF lagt vcgt pd bespa-
relser i specielt den olfentlige sektor.
El centralt middel | denne sammen-
hicng har vceet prisforhejelser, og for
at forbedre betalingsbalancen er kral-
lige devalucringer blevet anbelalet. P4
grund af fokuscringen pi hunig
genetablering af ligevapt pd betalings-
balancen kan dennc tilgang bedst
karakteriscres som makrogkonomisk
stabilisering,

Verdensbankens brug  af begrebet
strukturtilpasning 13 istarten tect op ad
slabilisgringstankegangen, omend
nadvendigheden af at *produccre sig
ud af krisen’ blev betonet noget mere,
end IMF gjorde det. Dette var en di-
rekle konsekvens af, at Bankens analy-
liske udgangspunkt cr en vickstmodcl
af skaldt Harrod-Domar tilsnit, og af-
spejler den rolle som udviklingsor-
gamisation, Verdensbanken fik tildelt
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pa Bretton Woods konferencen i 1944,
hvor der blicv taget beslutning om eta-
blering af IMF og Verdensbanken.

Det blevimidlertid fra omkring midten
al 1980erne klart, at stabiliseringstil-
gangen var wlilstrzkkelig som ramme
om ¢n reel lpsning pd Afrikas proble-
mer. Forsegene pa begransning af ef-
terspergslen fprte til drastiske fald i le-
vestandarden for store belolknings-
grupper, samtidig med at import- og
investeringshegransningerne reduce-
rede produktion og beskzfligelse
uden samtidigt at fierne
betalingsbalancculigevaegiene.  Ver-
densbanken begyndte derfor i stigende
grad at undcrstrege behavet for refor-
mer af pkonomisk og institutione! art.
Strukturtilpasning blev pi dennc mide
synonymt med nationalpkonomiske re-
former - og beregnet pd at fastgrre di-
rekic indflydelse pé u-landenes gkono-
miske politik under den aktuelle krise.

Denne anvendelse af strukturtilpas-
ningsbegrebet indebzrcr, som tilfel-
det er med stabiliseringsbegrebet, at
der er tale om noget midicrtidigt, og
herudover er tilpasning gjort afhzngig
af mere cller mindre velfunderede do-
norsynspunkter. Endelig kan det be-
maerkes, at "getting prices right” kom-
bincret med markedsliberalisering
fortsat blev betragtet som et bdde
ngdvendigt og tilstrackkeligt
universalmiddel til sikring af fremgang
i speciclt landbrugsscktorens produk-
tion og beskaftigelse.

I d¢ allerseneste &r har strukturtilpas-
ningsbegrebet fiet cndnu cn betyd-
ning, idet det af iszer ECA cr blevet
sammenkoyttet med mere langsigtes
ogkontinuert social, politisk og gkono-
misk transformation. ECA har udover
at kritisere cn rxkke af de merc
specifikke instrumenter 1 IMFs og
Verdensbankens verktejskasse ar-
gumenteret, at fundamentale 2ndrin-
ger er en forudsatning for, at mere
kortsigtede @konomiske problemer
kan finde dercs lpsning, Tilpasning bli-
ver pa denne mide cn del af selve
udviklingsproblematikken, og bla.
derfor cr den menneskelige dimension
gradvist kommet mcre i fokus som
kravet af bl.a. UNICEF.

Dette perspektiv pd  strukturtilpas-

ningsbegrebet synes ph det allersenes-
te at veere blevel accepteret af ogsd
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Verdensbanken - og miske cnddaien
vis udstrakning af IMF. Dct {remfercs
f.cks. i et helt nyt Verdensbankstudie
om udviklingsperspektiverne for Afri-
ka, hvor beredygtig udvikling er i fo-
kus at "wc have come to appreciate that
fundamental structural change is nec-
ded to transform African economics
and make them competitive in an
increasingly competitive world”.

ECA - hvis brede transformationsper-
spcktiv pf mange méider cr det
umiddclbart mest tltrakkende - er
udcn tvivl enig heri; men det er p in-
gen made afklaret, hvorledes de for-
skellige perspektiver, og de problemer
de afspejler, kan intcgreres indenfor
cn falles ramme, Under overfladen
hersker der stadig dyb uenighed om af-
vejningen mellem konkurrerende sam-
fundsmassige udviklingsmalsztninger
og om udformningen, timingen og
pnskvardigheden af de mere konkrete
pkonomisk politiske justeringer. Den-
ne uenighed har i vaesentlig grad sinba-
sis 1 forskellige ideologiske holdninger
og afspejler bl.a. de mods@iningsfyldte
mandater, organisationer som IMF,
Verdensbanken, ECA og UNICEF
har, og det forhold at den empiriske
virkelighed fortolkes forskelligt.

Landbrugspriser og mar-
kedsliberalisering

Et godt eksempel pa den fortsatte ue-
nighed om betydningen og udform-
ningen af konkrete pkonomisk politi-
ske tillag er debatten om prisreformer
p landbrugsomrddet, der som navat
ofte sammenknyttes med krav fra TMF
og Verdcnsbanken om markedslibera-
Hsering og privatisenng.

Rationalet bag IMFs og Verdensban-
kens fokusering p4 ’getling prices
right’ cr solidt forankret 1 det sakaldtc
neoklassiske paradigme. Det argu-
menicres, at landbrugspriscrne (og
valutakursernc) har varet diskrimine-
rende overfor landbruget, og at en b-
dc nedvendig og tilstrzkkelig betingel-
s¢ for gkonomisk fremgang er *bedre’
priser, der afspejler de sande alter-
nativomkostninger. De 'righige’ priser
identificeres ofte med  ver-
densmarkedspriserne (de  skaldte
"border prices’). Det fremfores, at ben-
dernc reagerer pé prissignaler, og kun
ved at fjerne eksisterende skavheder

og minimere forvridningerne gennem
liberalisering kan en effektiv allokering
af ressourcerne realiseres, si vacksten
oges pa laengere sigl.

Det er citerhdnden almindeligl accep-
terct, at lave priser kan pivirke pro-
duktionen negativt, og det er oplagt at
en ikke-optimal prispolitik har om-
kostninger, som ma vurderes cksplicit,
Men det 1 betarnkeligt at betragte den
hidtil fgrie politik i de afrikanske lan-
de som slet og ret “forvridninger’. Den
furte politik afspejler historiske, politi-
ske og sociale aspckter af samfundsud-
viklingen, som sammen med dec ck-
sisterende gkonomiske og teknologi-
ske omstzndighcder mi forstds til
bunds, for klare konklusioner kan dra-
ges om det enkelte land.

En rackke pkonomer har da opsd pipe-
get, at den egentlige drsag til det afri-
kanske landbrugs problemer mé soges
i strukturclle begransninger. Det pl-
peges, al prisincitamenternc er blot én
ud af cn liste pd 1 al fald scks mulige
begransninger. Listen, der oprindeligl
blev sammenstykket af Paul Strecten,
omfatter incitamenter {eller priscr),
inputs, innovation (teknologi, herun-
der kunstvanding), information {dvs.
udbredelsen af teknologi gennem kon-
sulenttjenesten), infrastruktur og in-
stitutioner  (kredit institutioner,
markedsforing og jordreformer). Hvis
blot én af de sidste [em Uer ikke er til-
stede, vil bundernes reaktion pa ggede
prisincitamenter vare minimal - ja,
den kan endda i visse tillzzlde blive ne-
gativ, haevder Streeten.

Dect er desuden blevet pdpeget, at den
¢mpiriske dokumentation, som bles
fremlagt i f.eks. 'Berg rapporten’ som
basis for at samttc fokus pd dis
kriminationen mod landbruget of
fremfgre, at prisincitamenter vil vicke
er utilstrekkelig og i nogle tilfxlde di
rekic misvisende. En stor del af de cf
terhinden mangg cmpiriske
undersagelser, der er forctaget i ds
sidste ti 4r, peger 1 samme retning, of
bl.a. Verdensbank gkonomen Kevi
Cleaver har da ogsd konkluderct, a
*other factors are far more importan!
end prisernc og at 'the price policy re
medics suggested in the literature ar
too stereotyped’. Hyis Cleaver har re
i, at kun ca. 10% af faldet i landbrug:
produktionen kan forklures via prise
ne, cr den st@rke fokusering pa gel



ting prices right’ unagiclig noget over-
drevet.

Hertil kommer at  landbrugspriserne
spiller en afgarende rolle for de offent-
lige finanser 1 de fleste u-lande. En
betydningsfuld @ndring i bytteforhol-
det til fordel for landbruger vil reduce-
re den offentlige sektors indkomster og
dermed dens muligheder for at fi-
nansicre de offentlige investeringer,
der er ¢n af Strectens seks i'er. Hvad
den samledc virkning af en sddan poli-
tik ville blive p& produktionen, cr det
derfor vanskeligt at afggre pa forhind.
Det skal understreges, at der ikke heri
ligger, at udformningen af de fakiiske
investeringsprogrammer, der ofte er ¢t
resultat af ot samspil mellem de afri-
kanske lande og bi- sdvel som multi-
lateralc bistansorganisationer, er den
optimale. Der er tvariimod mange
mulighcder for, at investe-
ringsplancrne kunne forbedres - ja,
mdske skulle netop denne problemstil-
ling i fokus snarere end prisernc.

Den offentlige sektors fortsatte inter-
vention i prisdannclsen kan altsd be-
grundes ud fra hensynet til skatterne,
men herudover md det ikke glemmes,
atmarkederne i Afrika er uhyre imper-
fekte, og at ydre [aktorer sdsom vejrot
spiller en afgarende rolle for produk-
tionen. Dvs. helt “frie markeder’ ville
uden tvivl fare til ganske betragtclige
svingninger i opriscrne  og  for-
syningssituationen dels fra det enc 4r
til det nzste dels i de forskellige dele
af landet. Sidanne svingninger og for-
skelle ma for enhver regering give an-
lcdning tit overvejelser - om ikke andet
s& af hensyn til dens cgen overlevelse.
Desuden er i det mindste et szt mini-
mumspriser, der annonceres fpr si-
ning eller udplantning, af stor betyd-
ning som rettesnor for den enkclie
bondes forsgg pd at sikre cn fornuftig
anvendelsc af de ressourcer, der er til
radighed pd den enkelte farm.

IMF og Verdensbanken har desuden
[oresléet, at hvis priscrne endelig skal
pévirkes via offcntlige indgreb, bor de
etableres pd basis af verdensmarkeds-
prisernc, og det argumenteres i denne
sammenhang ofte, at u-landenes si-
kaldte komparative fordele ligger i
produktionen af landbrugs- og andre
primzrvarer. Vanskelighederne ved at
bruge verdensmarkedspriserne som
eneste kriterium ved prisfastsatielse

er imidiertid mange og af bide princi-
picl og praktisk art, Det mé Feks. ikke
glemmes, dcls at verdensmarkedspri-
sernc i pjeblikket cr meget pavirkede
al statsintervention | Vestcuropa og
Nordamerika, dels at de komparative
fordele @ndres over tid som resultat af
den langsigtede politik, der forfalges.

Endelig skal det om den nuvacrende 1i-
beraliseringsiver ikke glemmes, at de
afrikanske regeringers mangel p& erfa-
ring og viden om samspillet mellem en
offentlig og en privat scktor udger cn
ikke uvisentlig risiko. Den private
sektor i Afrika har i &rticr har vaeret
oversel, og vil derfor ofte varre bade
udynamisk og underudviklet. Omfar-
tende og hurtig deregulering kun som
konsekvens heral nemt elierlade ct va-
kuum, i hvilket monopolistisk adfard
far gode mulighedcr for at trives blandt
de fa private, der har mulighed for at
gd ind i hiberaliserede akonomiske ak-
tiviteter,

Konklusion

Der er desvecere kun {3 tegn pa, at fal-
det i landbrugsprodukiionen i Afrika
over de sidste 1o drtier er bremset so-
lidt op. Verdensbanken og TMF haev-
der, at der er tydelige tegn pd, at de
gkonomiske reformer, de har presset
pé for at f gennemfart virker, men an-
dre critvivl. Nok er der noget, der ty-
der pd at reformerende lande gencrelt
har haft ¢n lidt mere positiv udvikling
endikke-reformerende lande, men om
detie skyldes "den bedre pkonomiske
politik’ eller ydre faktorer, herunder
den relativt store indstrgmning af
finansiclle  ressourcer, som  de
reformerende lande har haft, kan ikke
afgores endnu. Hertil dzkker de fore-
tagne analyser for [ &r og omfatter ct
for lille antal lande. Det kan desuden
bemarkes, at programmerne sjaldent
har kunnct gennemfares i deres helhed
pd grund af uforudscte politiske og
administrative begrensninger,

Det er altsi for tidligt at drage optimi-
stiske konklusioner om strukturtilpas-
ningsprogrammerne, men at de har
haft store sociale omkostninger er in-
gen nu i tvivl om. Bla. derfor har Ver-
densbanken og TIMF istigende grad vist
opmzrksomhed overfor de synspunk-
Ler, tilhaengere af "alternative tilgange’
har lremfart, og strukturtilpasningsbe-

grebet er gradvist blevet a:ndret. Til-
svarende er Verdensbankens nyligt
udsendie perspektivstudic pd mange
méder langt mere pragmatisk og re-
alistisk end *Berg rapporten’. Dette er
i sig sclv positivt, men i hvor stor
udstrekning de nye holdninger er sli-
ct igenncm i den faktiske udformning
al de pkonomiske reformprogrammer
er dog et dbent spgrgsmal. Del eriden
ne forbindelse yderst problematisk, at
Bretton Woods institutionerne Tast-
holder, at ¢t IMF  stabilisc-
ringsprogram, der  fokuserer  pd
cfterspurgselssiden af gkonomicn op
nedskaerer de offentlige udgifter dras-
tisk, mi udfpres, for ol Ver-
densbankprogram il at fremme pro-
duktion og udvikling (dvs. skonomicns
udbudsside) kan pabegyndes.

Der cr tegn pd, al den stigning i land-
brugspriserne, som de afrikanske fak-
tisk har gennemfurt i ovenncynte sam-
menhang har haft en vis positiv eflekt.
Effckten cr imidlertid relativt begraen-
sel, op meget tyder pd, al strukturelle
fuklorer fortsat er af langt storre belyd-
ning end priserne. Der ér behov for re-
former pa prisomrddet, men "petting
pricesright’ er for det farste ikke nemt,
og for det andet kan de afrikanske lan-
de have gode grunde til at intervenere
i prisdannelsen og endda holde priser-
ne pd et noget lavere niveau, ead 'fri’
prisdannclse ville tilsige. Dette kan
nemlig veere forudsiciningen [or, at de
nedvendige ressourcer skaffes ol a
siclte ind overfor de strukturelle be-
gransninger. Det synes derfor relevanl
at wndre kravel om geuing prices
right” il et "avoid getting prices 100
wrong’. Det er udviklingen af mere ef-
fektive styringsinstrumenter og mader
at intcrvenere pd, der ma i fokus sna-
rere cnd ofte urealistiske og uigennem-
forlige krav om privatiscring og
liberalisering,

(1} Finn Tarp har inden sin anszttelse
ved Kpbenhavos Universiteti en ti-drig
periode arbejdet med planlegning,
pkonomiske analyse g
landbrugsudvikling i det sydlige Afri-
ka.
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