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STRUKTURTILPASNING

| AFRIKA

Baggrund og gkonomiske resultater

IMFE og Verdensbanken har spiflet en central rolle i de afrikanske stabiliserings- og
strukiurtitpasningsprogrammer (SAP), som blev pabegvudt i 1980¢me. I denme arii-
kel preesenteres rationalet bagy programmerne. Desuden diskuteres de opuaede resul-
tater, og det undersoges, hvorfor der hersker sa stor polemik herom i den bistands-
politiske debat. Det understreges, at uanset de forskellive vurderinger forbliver Afri-
kas fundamentale wudviklingsproblenier uloste.
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Indledning

Dyen internationale vkonomiske re-
cession, der opstod 1 kelvandet pa
den anden oliekrise 1 1979-80,
ramie Almka  hardt  (jpviT Tarp.
1993, kap. 1). D foreriende drti-
ors viekst og soctale rremeang otk i
sta Inflationen lob lobsk. og un-
derskuddet pa betaling<balancens
labende poster kunne 1kke Lengere
finansieres  ved weget  lantagning.
Disse whigevaegte 1 swntundseko-
nomicn forte derfor gradvist til en
erkendelse af, at noget matte aeres,
IME fik stor indflyvdelse 1 foruge-
ne pa at stubilisere de alnikanske
vkonomier. oy strukturtilpasning
desiznet med hpelp [t Verdens-
bunken blev et omdreningspunkt i
udviklingspolitikken.

Verdenshanken  introducerede
de sakaldie strukrurtilpasningslan i
Kenyu i 1980, og efter 12 ar wd-
gjorde de ca. en tredjedel ol Bun:
kens  nettolangivning.,  Der blev
vdet ikke mindre end 119 Hlpax-
ningslan pa ialt 113 milliarder dol-
lar tul 35 afrikunske fande 1 perio-
den 1980-92. Som noget nvt bley
disske progrumlan ikke bundet til
cemmemterelsen al konkrete pro-

Jekter, De bley derimod gjort be-

tinget af naje beskrevne wadringer
1 modtagerlandenes  akonomiske
politik.

Denne form tor beungelser, der
air under betegnelsen konditonali-
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tet. tur saledes privger bide IMEy
engugement og den made, hvorpi
Yerdenshankens bistand og lun il
Afrika er blever torhandler de sid-
ste 10015 ar Parallelt hermed er
vesy greldsombvening og hilateral
histand blevet gjort attuengiy o af
taler med de o Bretton Woods in-
stitutioner. IMFE og Verdensbanken
har dertor opniet en indilvdelse,
der langt overstigier deres tinansiel-
le betvduing i de almikanske Tamde.

Stabiliserings-  og  strukturtil-
pasningsprogramimerne og resulta
terne herat har varet genstand Tor
en yderst kontroversicl bistandspo-
litisk debut: men ousé den mere
teoretishe Ltteratur om emnet er

ract af uenighed. | denne artikel
s, hvorfor det er ulfwldet.
Nuedentor  gennemgds forst pro-
grammerines flersidede  bagarund
og formal. Dermiest diskoteres e
forskellige evalueringsmetoder g
resultaterne ol progrurumerne. il
shur konkluderes, og strukturtilpos-
mingsiiltigene betrapres ud fra ot




nmere  overordnet

spektiv,

udviklingsper-

Baggrund og formal

Buaggrunden  for  titpusningspro-
grammerne § Afrika og den tojne-
taldende vickst i deres omiang kan
(vl Tove, 19945 anskues fra 1
lald tre forskellige vinkler, For det
farste befundt storstedelen af de
afrikanske lande sig som nevnt
dyb skonomisk  krise. Det aik
tremad de farste to drtier efter uaf-
hiengighedsprocessen tog fart om-
kring 196k men kolonitidens un-
derudvikling var langt tra overvun-
det i slutningen af 1970erne. Ulil-
strakkelig infrastrukiur, manglen-
de indenlundsk kapacitet i dette be-
grebs mange  dimensioner a1 en
udpreget alhwngighed af eksport
af nogle 4 primarvarer er eksem-
pler herpd. Den poitiske arv og do
afrikanske samfunds sociale Karak-
teristika kan ogsd nwvnes, men vil
ikke blive berart nzrmere her De
afrikunske lande var som falge her-
al sardeles udsate for eksterne
skonomiske stod | begyndelsen af
[980crne. Den massive internatio-
nale rentestigning og olicpriscrnes
himmelflugt samt den lave vakst |
OECD landene oy faldet i byuetor-
holdet kostede altsi dyet.

IMF og Verdensbanken har
deres analyser af Afrikas udvik-
lingsproblemer generell fremhaver
de “politik-fejl’ og interne pkono-
miske forvridninger, som ogsi bi-
drog til krisens udbrud oe de afri-
kunske landes ringe kapacitet Gl at
madsti ydre chok, Ltilstraekkelig
makroskonomisk  styring  samt
vhensigtsmarssiy import-substitue-
rende handels- og industripolitik cr
blandt de forhold, som oftest er
blevet trukket frem. Forvredne pri-
ser pd alle niveauer 0p statens
fremtriedende gkonomiske rolle er
ogsd blever kritiveret skarpt, Det
summe mwelder endvidere det si-
kaldee ‘urban bias’, udviklingspoli-

tikken var pricger al (se Verdens-
banken. 1981 og 1994, for en ud-
dybning af disse synspunkter).

Det blev  endvidere hurtigt
Klurt. at Erisen i begvndelsen af
1980erne var af vedvarende, og 1k-
ke blot torbigaende. karakter som
ved olickrisen i 1673, Tilpasning
under en eller anden form mdtre
derfor pibegyndes. Herom kan ik-
ke herske (vivi. Det svicre dilemma
i osidanne situationer er. hvordan
dent mest hensigtsmessige lilpas-
uings- og relormstrategi udformes
og lares ud b praksis.

Den unden synsvinkel, der kun
anlagges pd bagerunden for siruk-
rtilpasningslanenc. er koncentre-
ret om Verdensbunkens stigende
vanskeligheder med at kanalisere
finansielle ressourcer il Afrika,
Mangce al de projekter, der var ble-
vetivaerksat i labet af 1970erne be-
gynde at fungere darligr, og et for-
uroligende billede ab Afrika udsty-
ret med halviwrdize. ukoordinere-
de, donorfinansiercde InvesLerings-
praojekeer syntes at tegne sig. Aflab
I form at projekter med tilfredsstil-
lende afkast havde med andre ard
dirlige udsigter,

Ikke-projekibunden hetalings-
balancebistand torekom i denne si-
tuation et ideelt instrument. Ratjo-
nalet var, at de politikbuserede
overfarsier ville gore det nemmere
for de altikanske regeringer og be-
folkninger at bare de omkostnin-
acr. som 1ol fald pd kort sigt syn-

tes  uvundgielige.  Vidirakkende
wkonomiske o institutionsle
strukwrreformer kunne  komme

tgeng og bidrage dl en mere eflek-
tiv ag holdbar udnytielse af sivel
de igangvierende projektaktiviteter
som  de afrikanske landes ressour-
cer 1 atmindelighed, Samtidig blev
mere traditionele overvejelser om
‘arkeds-fejl” og fordelingsmuessi-
ge spargsmdl — i al tuld foren tid -
skubbet il side.

Den rredje made. hvarpa
strukwrtilpasningsprogramniernes
fremmarch kun anskues, har sine
redder i det intelicktuelle skift, der
tandt sted omkring 1980 indentor
udviklingspkonomicn.  Struktura-
listisk udviklingsteori havde siden
I90erne lagt viegt pa u-lundenes
saerlige forhold og tillagt staten en
aktiv rolle i gennemifprelsen af im-
port-substituerende udviklingsstra-
tegier. Neoklassisk teori var hlevel
forkastet som uanvendelig. oo ud-
viklingsbistandens rolle  var pri-
mert at overfere udeniendsk op-
sparing til u-landene og fungere
som “gap-filler’. Bistandens positi-
ve eftekt athang | overensstenimel-
se hermed af, om upsparings- eller
valuta “gabet” var den bindende he-
grensning pa vicksten,

Hereverfor vandt den necklas.
siske “modrevolution” frem, Flere
empiriske studier af bla. Krueger
(1978 og 1983} dokumenterede -
ren ved overdreven indadrettet in-
dustribeskyttelse og de potenticlle
fordele ved at falge en udadskuen-
de ckspurt-orienteret udviklingstra-
tegi. Berg (Verdenshanken. 1981)
fremhavede betydningen af ‘get-
ting prices right’. og Lal (1983)
skrev skarpt om udviklingsikono-
miens “dirigisme” og intellektuelle
futtigdom, Desuden suue den nye
polttiske akonomi kritisk fokuy pa
de alrikanske staters natwr og ad-
ferd - on form for kritik der pa pra-
radoksal vis minder om neo-mars-
istiske  synspunkter (se Mejer.
1989, kap. XI og Hunt, 198y, kap.
)

En merc effektiv udnyticlse af
samlundets produktive ressourcer
i1k siledes uldelt en central plads i
udviklingspolitikken,  Vakst i
fremgang blev reluteret mere 1l
udformningen af den agkonomiske
politik end 6l de cksterne o inter-
ne strukeurelle begriensninger., oy
den neoklassiske analyse fik yder-
ligere vind i sejlene som telge af



de politishe skift, der fundt sted i
USA og Vesteuropa,

En rakke neo-liberale anbeta-
lirger om, hvordan Afrikas gkono-
miske krise skuolle lgses, blev pa
denne burgrund kert 1 sulling. Tra-
ditionel, hurtigt-virkende  1MF-in-
spireret efterspargselsbegriensende
pkonomisk politik skulle ivierksect-
tes straks Tor at 14 bedre balance i
makropkonomien og 12 skabt et
stabilt grundlag for fremtidig frem-
wang. Men herudover skuolle gko-
nomicns vdbudsside tilpasses og
aktiveres for ar fremme vickst og
halunce overfor udlandet pa lienge-
re sigt. Oversknbien  struktur-til-
pasning antyder da ogsd. at visio-
ner rakte videre end ren og skar
wkonomisk opstramning,

Markedshestemte priser pa alle
niveauer hlev ideniiliceret som ¢l
ventult middel i refonuprocesser.
Storstilede tiltag for at fu de klurt
overvurderede valutakurser ned er
¢t cksempel herpa. Hertil kommer
udbredt  liberalisering  aft savel
udenngshundelen som de inden-
lundske vure- og pengemarkeder.
Endelig skulle staten “rulles tilba-
oo’ o sd vidt muligt fjernes 1t al
produktiv aktivitet. s den bedre
kunne koncentrere sig om de opga-
ver. den er sierlic god Gl at lese.
Kruv om vidinekkende privatise-
ring oe omtbuttende institutivnelie
reformer blev folgelig vgsa formu-
leret.

Prer var med andre ord tale om
Lgangsietielse af et overordentligt
ambitigst og Innovativl  men ogsi
risikabelt — markedsorienteret lor-
swg ph at fa Afrika bragt pi fode.
Shvel den overordnede vision for
den fremtidige indretning at sam-
fundet som den mere umiddelbare
g konkrete udlonnning al’ den
vhonomiske politik indebar et brud
mod artiers taenkning op praksis.

Resultater og
evalueringsprohlemer

I en komnentar il Afnkas ekono-
miske situation oz struklurtiipas
ningsprogrammermes rolle 1 denue
sammenhieng erklurede Verdens-
hunkens vice-priesident for Afrika
Edward Jaycox 1 1989 optimistisk
recovery has begun (citeret ita
Mosley og Weeks, 1993, Endou
mere positve holdninger kommer
til udtryk 1 Verdensbankens nyliat
publicerede "Road Ahcad” stodie
{Verdensbunken, [994d).

Kritikere af Verdensbanken slur
derimod il Iyd for ¢t noget undet
sy pd SAP-processen.  Stewart
(E99 1) argumenterer Teks. at the
balunce ol experience in the 198{s
was  undoubtedly  negalive”. 54
modstridende vurderinger ab den
samme  empiriske virkelighed  er
sliende, og gar der naturligt at sc
nermere pit de principielle og me-
todemassige  vansheligheder. der
sthr 1 vejen for swrre enighed om
reformernes resultater eller mangel
pi samme,

Tages udgangspunkt @ de oprin-
deligt opstillede milseinger for
udviklingen 1 en rakke mukrovko
nomiske indikatorer kun det kon-
Kluderes,  at - SAP-programmerne
ikke levede op al forventningerme o
perioden 1986-92. Atrler mellem
IME/Verdensbunken og u landene
oin pennemtvrelsen uf et reform-
program uvdmentes i de sikaldie
‘policy-framework papers” (PFP).
Den  overdrevne  optimisme.  der
kommer til udtryk 1 disse papirer
summenliznet med den takiiske
udvikling 1 de atrkunske lunde. er
(j¥f. Farugque. 1993) swerlig tvdelig
med  hensyn ol cksportvacksten.
opsparingen og vicksten | BNP,

Vanskeligheden ved denne eva-
lueringstilegang, hvor de erklorede
mil er 1 fokus, er ut ulorudsete lak-
torer kan spitle kraftist ind pi den
akonomiske udvikling. Forandrin-
et 1 nedboren er feks. af afgwren-

de betydning fur indhrugsproduk-
tionen i Afrika og dermed for den
skonomiske vickst, Hertil kommuer.
at det ikke er sikkert. at de oprin-
delige mal reor fakrisk blev sat pa
et realistish niveau,

e makroskonomiske  regne-
stvkker, der indgar 1 PEP-altaleme.
skul halancere, for ot program koo
vodkendes, Det er allrig en nem
proces 1 praksis. Optimistiske mal
or sitledes en dltriwkkende mide at
lase det underliggende dileimma pa
— 1 al fald pa papiret. Der kun her-
udover viere gode taktiske grunde
Ll ar viere optimistisk i forseget pa
at fi Cshuden vendt’s men den
navite  vedvarende  diskrepans
owllem mal og virkelighed har ei-
terhinden skabt ot torklaring spro-
blem.

En anden 1oide at g ind i eva-
lucringsproblematikken er ved wt
underspge. om de atrihanske Tande
har levet op nil de kray (kenditiona-
litetery om bedre gkenomisk poii-
tik. de er blevet stillet overtor. Det
har de ikhe 1 alwmindelizhed. Ver-
densbanken (1994} vurderer.
kun seks ud af 29 lande under ul-
pusning  har realiseret afperende
forbedringer 1 deres makroskono-
mizke poliuk set under & Andree
studier nin Ul noget mere positive
konklusioner. men Verdensburnken
C1988) kan trods alt kun dokumen-
tere, at sodl 60% at de opstillede
betingelser er blevet optylde tuldt
ud i Afrika syd-tor-Saharu. Deite
or tilfieldet, selvony der spevielt pa
valutakursomradet og 1 deregule:
ringen at landbrugspriserne er fo-
retuget en rivkke vidtgaende refor-
IMer.

Der er desuden store forskelle i
den udstrickning. hvonued kravene
er blevet optyldt tra lund il lund
ag indenfor de enkelte politkom-
rader. Kun (i SAP-programmer er
blevet nuplementeret som planiagt.
og atbrydelser al’ bide kortere og
lenpere varighed er reglen suuwrere



end undtagelsen. Serukturtilpas-
ningsprocessen har alesd langt fra
vieret  uproblematisk.,  Arsageme
hertit er mange. men shal i lorste
rakke sages ioindenlandske politi-
she Torhindnnger for programmer-
aes impletientering. uenighed om
substansen 1 reformkravene og en.
delig den made. hvorpi hravene er
blevet stillet og forhandiet.

Killick (1994 gur 1 denne sam-
menhieng opmarksom pa. ac der
endnu ikke har kunnet dokumente-
res sammenhang mellem de fak-
tisk gennemfsrte wndringer 1 den
akonomiske politik i de atrikonske
lande o attaler om at gennemtacre
el SAP-program. Det er med andre
ord uklart. hvor munge af de fuk
tisk forctagne seformer. der ville
viere blever gennemfurt vnder alle
omstiendigheder. Endelig or der i
litteraturen hred enighed om. at det
isier er de relutivt nemme potigik-
wndringer som  vilutukursiendrin-
zer. der er blevet oplyldt. Mang
lende fremskridt pa det institutio-
nelle omrade or derimod ot gen-
nemgiende tema i oalle evaluerin-
rer. der er blevet gennermiurt til da-
.

Disse observationer betyder,
det heller ikke tra denne <ynsvin-
kel kan konkludercs, ot SAP-pro-
cessen har vieret en uhetinget sug-
ves. Der er endvidere tlere mader,
hvorpit den munglende realisering
at PEP dokumenternes mal kan be-
grundes. Der kan peges pa i at re-
formerne  taktisk  ikke eor blever
zennemivrt fuldt ud, (1t} utorudse-
te torholds betyduing, og i)
de krievede reformer huar vieret
usilstrackkelige eller direkte furker-
te. Endelig kan der vaore tale om en
kombination af disse e forhold.
der tkke er gensidigt udelukkende,
Men hvor wvieglen  skal
blandt dixse muligheder forbliver
uatklarer,

Starre indsigt 1 ode navnie ar-
sugssammenhienge cr siledes en

liegges

torudsietning for, at etfektiviteten
al policy-konditionaliteterne - kan
vurderes pid et mere seriest grund
lag. Herudover gelder nutueligyis,

al det 1 orealiteten er eesultarerne uf

reformerne soarere end de enkehe
landes opfyhdelse al poticy-kondi
tienalireter. der bar pakalde sig den
algorende interesse. nar SAP-pro-
srimmerne evalueres,

Den mest almindelige mide il
at vurdere, om SAP-reformerne gi-
vor resultater, er den sakaldie for-
oy-effer metode, Her sammenlig
nes udvalate sociale vg ekonomi-
ske variable for og-efter reformer-
nes piberyndelse. inden der drages
konklusioner som teks. at vieksten
cller fartigdommen er steget eller
laldet. Tn oplagt vanskelighed ved
denne metode er tmidlertid. ar der
hersher venighed om. hvilke budi-
kiatorer. der skal anvendes. og hvil-
ken tidshorisont. der bor betrugtes.
Eksempelvis  opereres  sjeldent
med helt samme udviklingsbegreb.
vg det er optagt, at der kan eksiste-
re modsactminger wellem udvalgte
mils opfyvldelse pu kortere og lien
Qure sigt.

Ved brug af dara 1 reaersinitsana-
lyser, hvor Atrika svd-for-Sahata
eller udvalite dele heral’ betragtes
under €t opstir desuden det pro-
blem. at ikke blot graden af SAP-
programmernies implementering.
men ogsa deres indhold hae varie-
ret en del (. Maosley, 19911
Konditionaliteterne har saledes ik-
ke vicret ens 1 oulle tillwelde. og det
samme glder den rakkelolge, i
hvilken de enkelte retormtiltag er
blevet gennemtart.

Landenes vdgangshetingelser —
o her tenkes sivel pit ukonomiske
soun sewclale o politiske omistien-
digheder — har hedler ikke vaeret de
summe. Udviklingen 1 de enkelle
lunde har endvidere vieret athaen-
skonomisk-politiske  ind-

werne, og vdre sted, som har varie-

ret runske meget fra land ol laned —
athangig al feks, strukiuren ©de-
res eksport og gpraden ul fTeksibili-
wt i deres phonomier. Progru-
merne er heller ikke blever pen-
nemivrt samudig, men i forskellige
perioder: og det han understreges,
at lor-og-efter unalvser ikke kan
bruges G at aivore, om eventuelle
torbedringer skyldex de gennem-
tarte refonmer eller den furnsie-
ring. der telger med. nar et pro-
Rram iverhscies,

Endelig cr der grund il wt
Irerhaeve. at en for-og-cfier analy-
se implicit Torudsaeuter, at <ituatio-
nen far SAP-progrinmmets start var
haldbar og dertor kan bruges som
summenligningsgrundlag,  Deone
antagelse er vderst problematisk,
fur dvb vkonomisk krise og ¢n
uholdbar ghonomisk udvikling var
sum onwevnt blandt de viglgste ar-
sager koot der blev grebet ind i
den skonomiske politik,

Pil trods at disse forbehold kan
det bererhes. at det gencrelle for-
og-efter billede ér skuffende tor
Afnka <om helhed. og det gelder
save]l 1 lande med som Lande uden
et ulpasningsprogram  (se o foks,
Stewurt. 1994 5. L4y, Eksportingd-
tieningen har vist fremgung i an-
den halvdel ub 1980erme. op det
samme plder importmaengderne.
Men investeringerne faldt. op den
indenlandske  opsparing  og  res-
sourcenobilisering via skattesvste-
met forblev pa et fTorureligende
lavt miveau. Gelden voksede kraf
tigl. og natienalindkomsterne dule-
de per capita. Efter-situationen i
Afriku kan derfor kun karakrerise-
res soun uhyre kritisk.

Pa den anden side wiver dette
ikke 1 oxig selv beley for al tage
stlling til, om det ville vare puet
meget vicrre, hvis deit ukonomiske
politik ihke vur htever justerer <om
omtalt. Det swmme waelder wovrigt
ogsia sporgsmualet. om SAP-pro
grammerne kunne have vieret de-




stenet mere optimalt, end tillelde
v bor at kuste Ivs herover og be-
Iyse den virkelipe effekt SAP-re
formerne kan rilskrives. ma der fo
retages analyser ol typen med-og-
el SAP Denne meiode er pringi-
pielt den mest tllvedsstilfende ma-
de at evaliere progranunerne pa;
men den er ogsa den mest hraeven-
de.

Duer er dog blevet gjort nogle
torseg pu simulere udviklingen |
enhelt Tande v en rickke model -ang-
Boser af bias Satm e af, (1994) og
el ORCD studie of Bourguignon e
erf DP9 Disse hidrug er intetlek
tuelt yderst stimulerende. vg de
sictter fokus puen rickhe af de me-
hamismer, der ma tages hojde Tor
ved vurderingen al” sruburtilpas-
Ningsprogranimernie.

Som eksempel kan nevnes de
mulige effekter pa de tattioe af for
shellige typer handels-. pris. op va-
lutakursretormer sumt udgifts- og
indtcgisretormer 1oden oftemlise
sehtor, Det er imddlertid vanshelign
a4 generulisere pa deone basis, En
helt-lande simulationer er - meset
ditatunge oz derfor lalsomme
mvertor Juo omluticnde statistishe
problemer. Aftika er undergiver

Hertl Kenmmer at resultaterne
af simulationerne er meeet aftuen-
gige al do underiiggende modet-
spectfihationer samt en antugelse
om. at alle wndringer Ginder sted
v markedstilpasninger (vE Lars-
son. 199405 15-17). Lndeliy er der
sivrdeles vansheligt wn fa tastlag
det alernative  torloh, der skal
summenligznes med. Det er med an-
dre ond ikke oplagt. hvad  den
sikaldie “countertfacteal™ skal vie-
re. sy det Kriever vurderinger af
hvalitativ are at stpare, hvad de re-
levante uden-SAP untuaciser er, De
mevite studier, der deveigt ngre il
rel torskelltge resultater, wiver der-
tor helier ingen sohd crupirisk ha-
sts for at drage honklusioner.,

Med og-uden SAP analyser

Kan opsa baseres pa (versnilssam-
menligninger, hvor lande | SAP-
vruppen. der mmlt;lgcr‘ s L
gennemtorer relonmer. summenlig-
nes med lande i en ikke-SAP kon-
tol gruappe. Dette kun 84 igen go-
res pa basis al wbulaere sarunen-
lyminger elber ved brug af regress
onsunalyser. Der er elterhinden
blevet udfort en rivkke Torsketligar-
tede unadyser uf denne type. inkly-
sive studier der grupperer de for-
skellige Linde 1 SAP-gruppen efter
graden ol intensiwet 1 deres pro-
gramimplementering. Det or dog
wpnetaldende, ut amtaliet al disse
anabyser o sa . som tlfwldet fak-
tisk er.

Verdenshanken  hur poblicerct
tre tlpasningsstudicr {Verdenshun-
ke, T9XK. 1990 og 1992a), der
analyserer tvaersnitsdita med  ud-
gungspunkl ien med-og-uden me-
tode,  og Verdensbanken
(1994) er relevant 1 denne sum-
wenhang, Sidstngvnte nar (v, ENd)
b den kemklusion, at bedre -
Krovkonomishe politikker allerede
hir virket i Adrike. Dette begrun-
des nied reference tl udviklingen |
seky sakalde Cstar performers”
(Gambiu. Nigeria, Zimbabwe, Bur
kino Faso. Tunzania og Ghang),

Disse landes  makrookonomi-
she reformer karakieriseres  song
hetvdelige, og deres ghonumiske
fremgang I fur-relorm: perioden
LIR1-86 il efter-reform arene
T9R7-9E summienlivnes 1wed ndvik-
lingen i de evrige afrtkanske SAP-
lunde. hyis mukrokonemiske sty-
ring kurakicriseres som mindre of-
ek,

En mermere unalyse isc feks.
Muosley, 19940y viser dog, at bilje-
det er nuget niere kompliceret. In-
vesteringerne er taktisk faldet mere
Lde seks stjernetande end § de evri-
ge SAP-lunde. op summenlignet
med landene helt uden SAP-pro
crummer klurer de seks stjernclun-
de sig takusk dadipere mak ved

(Hiny

vieksten oy investeringerne. Resul
tuternte er endviderne statistisk in-
signifikanie. De ma derfor betrag-
1es med swore torbehold,

Dette underbypges af o pen-
nemzang af de evrige Verdensbunk
studier og analyser ol uathiengige
cksperter  som Maosley  er o,
(1991, Mosley g Wecks (1993,
Mostey 119943 sumt  Elbadawi
i1992) op Elbudawi er of. (1992).
Ingen ot de naevite unalyser giver
anledning til den store optimisme,

Vaksten synes ikke al hoave
Klaret sig murkant bedre 1 SAP-
landene end i de ovnge afrikanske
funde. og der er bred enighed om,
at udviklingen i investeringerne er
relativt ringe i SAP-lundene. Fhks-
porten synes at klioe sig hide bedre,
men de oprindeligt ctablerede mal
er son omtalt ikke blevet noaet. En-
delig er det uklart. om den hegrien-
sede. men dog positive. lorbedring
i betalingshalancen kan tilskrives
chspurtfremgangen  eller  Fortsat
umport kompression. som ikke or
holdbar pit bare Tedt lergere sigl

Dot er derfor ikke overrasken
de. at resultaterne al SAP-pro-
grammwerne karakeriseres som
spredie, begriensede oz utlfreds-
stillende af negterne analyiikers
med sa forskelliy haggrund som
Demery 119940« 365, Helleiner
P19 s 4y op Kilkick (1994, 5, 1),
Endelig ¢r det som trembeever al
Demery. dee er en af Verdensban-
kens fiurende phkonomer pa detre
tedr, cadnu Tor tidligt at drage klare
operationelt  anvendelige  politik-
kouklusioner. Hertil er de omtulte
stadicr for svagt underbyggede,

Det er fleks. pvf. Helleiner.
1992) lungt tra wlklaret am de me-
re positive effekler af SAP pro-
arammerne skal tlskrives de revi-
derede gkonomiske politikker, de
har givet anledning til. eller om
virkningeme snarere shal forseas i
lyset ab den uwede finunsiering.
programmerne hur medfort, Dette



ssant diskussion. tor
hvis finunsteringen er vigligere end
wmdringerne ©den shonomiske po
litik aiver det uneetelip unledning
il konklnsiener, Jer or forskellige
trie den fintolkning. der tager ud-
sangspunht 1.t endrinigeme isier
M Fork e som resultad at “hedre
vkonomisk pulitik™. Heral kommer
at der o de ekststerende analyser
hefler thke er blevet taret den nod-
vendige hopde Tor forskelligheder-
ne 1 SAP progrimmmernes design
o amplementering fra land ol
L,

Croen e

Opsummering og hvad nu?
Killick (1994 og 1995y argumente-
rer vverbevisende. at det er en vig-
tp del uf udviklingsprocessen at
blive 1 stand G) at tlpusse sig puel
lektty vis tl stadigt skiftende vdre
o imdre omstendigheder. Mang-
lende akonomisk tleksibilitee hare
di egsa kostet dyrt bade alrikanske
Lunde do sidste ca. 15 ar Der oer
derfor ingen vl om. al de ogsa
fremover ma satse paut Ulpisse og
omstrukturere deres ghonemier,
Tilsvarende er det sviert an vaere
uenig 1mange al de mal, SAP-pro-
Sranunerne  oseger  at
Voldsom  inflution.
underskud pa de offentdige budget-
ter g vedvarende betalingshulan
cekriser er ingen pod hasis for en
bredr haseret wdviklingsproces 1l
guvn tor de samtundsmeessiat Jar-
ligst stillede. Tvwertimod vil de so-
cialt svagest stillede grupper olte
viere blindt de. der lider mest nar

readisere.
accelererende

akunomicn er ustahil og pricget ul

forvridninger.

Orvenstaende betvider imidlertil
ikke. at der hersker fuld enighed
om. hvilken ve) Afrika skal oa
Onsher om den fremtidige indret
ning af samtundet or naturligsis

oasa brelation Gl Atrikg prcget ot

pofitisk ideologiske  holdninger.
der 111 stadighed bor Kappes pa de-

mokratisk vis og justeres 1 Tvset af

indhostede erfaringer. Al der i 4le-
batten om SAP-progrummerne her-
sher forskelbipe opiattelser af.
hvortedes samspillec mellen stat.
marked og det civike samiund <had
vicre, eromed andre ord kun natar-
ligr.

Horudover han det imidlertid
ogsia konklwderes, at dee ihke her-
<her faglig eniahed am.at den stoa-
legishe kursiendring, som IME oy
Verdenshanken  lagde op al
[YRHerne. var den mest hensigts-
miessige. Munge al de tiltua, der er
Blevet tget indentor rununeme aff
SAP-progrmmmerne. har wlgjort
vieret fornufnige. TFaovil feks, vere
ueige ooat det er oposinvt ar 1a
stromlinet den lange rickke af tabs-
eivende  offentlige  virksombeder.
Men den made hvorpa progrou-
merne er hlever forhandlet op gen-
newdort har vieret prieact al en alt
for optimistisk tro pa, of markede
vz den ive prismekanisme s
sige ved egen krutt  hurtizt kan
levere den udvikling, Atvika sa op
lagt behaver.

Dette sneevre pris- op markeds-
fokuserede perspektiv, som i at fald
mdul tor nvlig pricgede SAP-pro-
arammerne. kan set ud Tra en renl
teoretisk - symsvinkel  forekomme
irnelaldende. Ter ehsisterer nem
lg som papeact of Mosley (1991
imtet holdbart teoretisk grundlag

Tor ut argumeniere. ot fjermebsen at

én eller Tere markedsimpertekrio-
ner med garanti vil bringe en oko
nomi Getiere pa den samfunds<mies
sige produktionsmulighedskurve.
Denne  sakalde “second-best
problemarik kan selvsaat ikke bru-
gEs =M dTEient for pussivitet |
praksis, Der er som mevatl ingen
tvivl om, at der matte yribes ind i
den okonomiske politih 1 Afrika i

begvndelsen al’ 1980cme 1 lyset uf

de voldsomme ckonomiske og <o-
ciile ubalaocer. Strukturtilpasning
crooimudlertid  en krevende og
yderst kompliceret politisk. social

o vkonomisk ovelse, dee ma for-
muleres med udgimgspunkt 1 en
brod forstielse at Atvikas udvik.
lingsproblemer for at blive vn sue
ces. De forventede positive resulta-
ter ul’ SAP-prosrammerne Tader Ja
UL VeNtE LS

De o hididige  evalueringer  at
SAP programmernes resultater ma
karukterizeres <om bade partielle
o dovalitative: men de indeholder
hun begransede tegn pio. at SAP-
landene generelt har kliret iy bed-
reend andre afrikanske Tamde
henscende nl udsiklingen 1 de ma-
kroskonemiske variable. Dette er
s liaeldet. nar der forspees hor-
rigeret for den histand oo de ndy ik -
lingslun. SAP-programmerne giver
adgang il

Markante og generelle positise
eller negative konklosioner o
SAP programmernes direkte veen-
elfekt han alisa ikke drages pi ba-
siv uf selide eiipiriske data: op det
galder <peeielt. ut der i realitelen
kun kan gisnes om positive eller
negative eftekter pu omlungel og
karakteren  at - Gattigdomsprobie-
merne 1 Alrika.

Men ~elvom det tkke kan posi-
ses o ompirish,ut o strukturiilpas-
ningsprogrammerne  har vierel s
dirckie skadelige, som mange krig
kere har hievdet, er det sty sely
problematisk, at der ikke har kun-
net konstuteres en klar reduktion |
omfanget al futticdommen og no-
don 1 Afrika, Kootinentet har ikke

som et ellers blen stillet i udsig
act vendt den nedadgiende ten
dens fri [9%ermnes tabie anti pa ul-
sorende vis, o det er dybr trapisk,

Afrikic er desuden sa udsan
dets infernationale relationer som
noacn sinde for, Bistundsalluenaig -
heden or steget, oz det herskende
pres lor at specialisere sig i chsport
al teaditionelle Tandbrugsatorader
o andre prinmaervarer kan ikke at
sig sely torventes ac fore 111 lang-
sighet strukturel forundring, Der




mhE allsa satses meget mere bew st
paut diversificere oy udvikle dyna-
miske fordele b ikke-traditiongle
landbrigsvarer. [et er ghke nok
blot at «iille «ig tillreds med en
mindre o miske meget midlerti-
dig hedring i ehportinduegierne,

Tilsvarende kan det bemaerkes.
at SAP-programnerne typisk har
savnet velartikulerede industripedi-
tikker Fokus har voeret snasvert
kaneentreret om privatisering on li-
heruisering al handels vg valua-
iransuktioner: men 1 de atrikanske
lande eksisterer den nedvendige
hapacitet ikke tl al tage honkur-
reneen op mod aget import og kon-
kurrence udeita. Denne kapacite
mid udvikles pic dynumisk vis, hyil-
ket kraever bevidste op fremadret
tede satsninger. der gir lungt vide
res ond hvad SAP-progrummerne
har lagt op (il

Verdenshanken har med  rette
papeset. at det er vigtigl. at incita-
menterne trickker ressourcealloke-
ringen i den riglige cetning. Men
dette er hun én Blandl mange toe-
udsictninger tor. at udviklinaspro-
cessen kan komme pa skinner. An-
dre emner vedrorer Toruden Alri-
Kay internationale ohonomiske re-
lationer  {inklusive  galdsproble-
met) cksistensen at den nodvendi
e dukule mfrastrukir, offentlige
delser al forskelliz art, det tekno-
logiske efterslich, mange alrikan-
she dande Tider under. og udviklin-
geni ul den lange nvhke af socwule
og vkonmmiske institutioner, som
under alle omstwendigheder  er
nadvendize. for at de bedre ekono-
miske prisincitimenter hun virks
clter hensiglen.

Denanterne ressourcemahilise-
ring forbliver ligelodes uhyre svag.
Og de aktuelle statsinsttutioner og
andre strukiurer er ganske enkell
ude al stand 1t wt klare allokerin-
pen ab de meget knappe invesie-
ringuressaureer paen sikdan made,
at langsigtede  wiviklingshensyn

i
v

tilgodeses. Afrikas hapaciter 1l
Klure disse opgwver mit udvikles
hevidst. og her kommer SAP pro-
granmmernes hidtidige snagvre kort-
sigtede tilpasningsyvision til koet,

D¢ w Breron Wonds institutio
et har da ogsa 1 de senere ar end-
reten del paderes retorik, Det er-
kendes nuabent, at der indil 1990
ikhe bley taget tilstrekkeliy hojde
Fore at massive krne om liberulise-
ring oy sworre eltektivitet ikke ber
fremsacties wden reference 1l muti
ge sociule konsekvenser og den po-
litiske og institutionslle sumimen-
hieng. Teoretiske modeller. hyvor
denne poine  forfines, findes i
Bourguigmenm er o (1991,

Det forbliver nnidlertid uklart. i
hvor stor udstrickning den wndrede
reterik har givet sig resultut pa
prukisk plun i fonnuleringen af
kankrete udviklingspolitikker, der
er direhte retter mod den lange
digsorden og de udfordringer. som
strukturtilpasningsprograttunerne
v deres vision Tor (remiiden ikke
Riduil hir taget hoyde 1or.

Det forchommer dertor pa heje
td. at denne dagsorden Tor bred
bascret udvikling kommer from i
forreste rickke 1 udviklingspalitik-
hen 1 ohele sin koemplekse struktor
og med ulle de modseminger og
vanskelige  valg, det  indebierer,
Samtidig bar ertaringerne om be-
tydningen ol fornuftiy mukrosho-
nomisk stvring holdes in mente.
Endelig han det understrewes.
det ville viere en sham. his det in-
rernationale samtund ikke lever op
Hlsit ansvar o yder den nedsendi-
e stette 1l de lungsigtede strukeur
reforter og den Kapacitetsopbyg
ning. der fortsat o sa ~stort behow
for 1 Afrika.

Dot han haevdes, at diskussio-
nen o oom o strukiuetilpasningspro-
arammernes resultater kan sam-
menlignes med at itnde ud at on et
vandglas er halviomt cller hals-
feldt. Meget afhienger af om et

perspektive der anlepges. or opti
mistisk eller pessimistisk. Myvor
fangt deone debat skal kore er der-
tor diskutabelt. Det or straks Lungt
svitrere o2 vigtizgere — dels at fin.
de wd at. hvondan glas<er kan beva-
res intake, <u vandet ikke Jaber ud.
o dels at sdrge for at der hommer
mere vand i lusser,

Nute

Lo beg er furkmnasudiunkt Perer Brisen
o st poli. Rasims Helther g taknemlig
For verditulde komimentarer 11 ¢l forsne
wlhast Gl denne artibel Sidstievnee b
stad desuden 1 der forberedende Tterannr.
sapningsarhejde. Yelerlgere imspirition 1l
de fremsatte synspunkier hoe g faet pen-
nem o deltigelse §en nekke semingrer
arringerct af Udenmgsiminsterier, Center
fur Uiviklingsforskning (CUF) ng [BIS i
luihe L al efn
1995 De mvvnte insmationer <kal o
ik B deres invitanomer 141w deltinge 1
e ainge menter
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