SKALL SIDA FINANSIERA LONER I MOTTAGARLANDERNA?

De flesta lander i tredje varlden, och i synnerhet de lander i
Afrika som SIDA aAr engagerat i, har anvant den offentliga sektorn

som en "utvecklingsmotor" i férsdken att héva fattigdomen. benna
utvecklingsmodell har lett till en snabb expansion av den
offentliga sektorns verksamhet och darmed ett behov av
kvalificerad arbetskraft. I &tskilliga afrikanska l&ander har
anstdllning i den offentliga sektorn blivit mer eller mindre
automatisk fér personer med en hdgre utbildning.

Resultatet har blivit en enorm expansion av antalet anstallda i
ministerier, &ambetsverk och attfarsdrivande foéretag
(parastataler). I Kenyas h3lsoministerium arbetade Ar 1987 o&ver
36 000 personer (mot 13,000 &r 1971), och i jordbruksministeriet
omkring 32,000 (14,700). Dessa siffror inkluderar visserligen en
del personer i distrikten, men ocavsettt detinitionerna har
tililvaxten varit oerhdrt snabb. Antalet anstdllda i Kenvyas
centrala administration (Central Government) har under de
senaste tio 3ren dkat med omkring 7.5 % per ar, ungefidr dubbelt
84 snabbt som i den privata sektorn. Liknande -- och kanske annu
mer dramatiska -- siffror kan sakert produceras fdr andra
lander, t ex Tanzania och Zambia. Man kan med fog havda att
flertalet afrikanska stater har en "bloated public sector”.

Det fortjanar papekas att bistandsgivarna aktivt har medverkat 1
denna process. Det stora och komplicerade projekitbistiandet som
gatt in i, eller kanaliserats genom, de offentliga sgektorerna har
krivt ett snabbt Skande antal personer i form av samordnare och
exekutérer. Ledningarna i finans- och planeringsministerierna 1
vara mottagarlinder tillbringar ofta mer an halften av sin tid
med att ta emot utlandska bistindsrepresentanter (givetvis inte
bara f£ran Sverige) till £8rfang £6r den verksamhet gom de
aegentligen Ar =zatta att skdéta, nadmligen planeringen av den edna
ekonomin., BistAndet 3r visserligen en viktig del av denna
ekonomi, men det svara oftast inte fo6r mer &n hdgst 10 % av BNP.

Som en kongekvens av den snabba dkningen av antalet anstdllda i
den offentliga sektorn i flertalet lander i Afrika har de
statliga ldneutgifterna Skat i1 en oerhdrt snabb takt, vilket i
manga fall forvridit budgetens utgiftsstruktur: det finns ofta
inte pengar £8r papper och annat kontorsmaterial, &n mindre foér
kontorsmaskiner, vilket leder till minskad produktivitet.
Dessutom minskar utrymmet f6r kapitalutgifter, vilket marks
framf6r allt n&r budgetunderskotten skall skaras ner. 1 den
kenyvanska statsbudgeten tar nu ldnerna ndra 70 % av de ldpande
utgifterna, JjamEdrt med mindre An halften i bdérjan av 1980-talet.
Siffror fran andra lander visar samma tendenser.

Nar de totala ldneutgifterna tar en s& stor andel av budgeten,
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16nenivan i takt med inflationen, med pafdljd att reallbnerna
sjunker. Om landet dessutom devalverar sin vaxelkurs blir
reallénerna snabbt urgrdpta, eftersom en devalvering innebar att
importen fdrdyras; importinneh&ilet i den urbana konsumtionen Aar
relativt stort. Dessutom finns ofta inte statsfinansiellt utrymme
att differentiera lOnerna p& ett satt som skulle gbra det mdjligt
att attrahera och beh8lla kompetenta personer.

Konsekvenserna av denna utveckling blir helt naturligt en
demoralisering inom den offentliga foérvaltningen, extrajobb
utanfdér tjédnsten och dadrmed franvaro fré&n arbetsplatsen,
korruption osv. Dessa symptom p& en underliggande ekonomisk och
statsfinansiell sjukdom har blivit mycket synbara i Tanzania
under genare &r, de har ladnge funnits i Uganda; i Kenya finns
problemen, men kanske i mindre skala.

Nir demoraliseringen och den minskande effektiviteten direkt
padverkar bistandet blir det frestande att anvinda bistlndspengar
£8r att uppritthilla verksamheten. Ett till synes rimligt och
effektivt s3tt att "hjédlpa till" &r att delfinansiera loner i den
offentliga fdrvaltningen, t ex genom att f&rbittra ldnerna for
nyckelpersoner som ir viktiga kanske inte bara £36r bistandets
effektivitet utan ocks& f6r landets ekonomi i ett vidare
perspektiv. Pengar finns ju oftast att tillgd. Ingen tjinar pl
att de bistAndsfinansierade verksamheterna l&ggs ner. Och det
férefaller rimligt att motivera dugliga nyckelpersoner i den
offentliga fdrvaltningen f&r att f&rbidttra den ekononmiska
politiken.

Men det finns anledning att stanna och ténka efter om detta &r
ett rationellt sitt att reagera p& problemen. Hjalper vi
mottagarlandet genom s&dana till synes rimliga och generdsa
arrangemang, eller botar vi bara ett sjukdomssymptom, medan
sjukdomen finns kvar och kanske férvarras?

Ett antal bistlAndsgivare har redan engagerat sig i den hir typen
av verksamhet, bade i VAstafrika och i Ustafrika. Vanligast &r
kanske att finansiera avgrinsade projektgrupper med inhemska
experter f£&r att genomfdra spcifika bistlndsprojekt. Ibland
arbetar dessa grupper i direkt konkurrens med den normalt
ansvariga enheten inom den offentliga fbrvaltningen. Somliga
bist&ndsgivare har gatt ett steg la&ngre och (del)finansierat
1dner £46r viesa tjanstemdn inom den offentliga sektorn.

Men spéren efter dessa £6rsdék till intrdng i den interna
administrationen och ldnestrukturen fb&rskrécker! I en rapport om
det tekniska bistindet i Somalien har UNDP diskuterat bl a vad
man kallar "incentive payment", dve bidrag till 1d6ner fb6r
tjanstemdn som av bistindsgivarna betraktas som viktiga personer
i férvaltningen (civil service salary supplements). Rapporten &ar
skriven i sedvanlig diplomatisk stil, d&r de starka &sikterna
férmedlas i en byridkratisk sprékdrikt, men slutsatserna &r inte
att ta fel pa. Ett utdrag ur rapporten lyder:

The result of all this (olika bistlndsgivare som med
varierande metoder stdder olika delar av f£drvaltningen?) is



confusion, inequity and misallocation of human resources.
There is basically competition between donors and between
projects and a complete lack of coordination both on the donor
side and within Government. It is the firm view of the (UNDP)
mission that the very system of incentive payments needs to be
reconsidered. While they may contribute to more effective
operation of individual projects and implementation of
investment projects .... incentive payments work in the longer
term against the orderly development of government
institutions and the civil service itself; they also weaken
existing non-supported institutions and act as a constraint on
technical assistance efforts 1/.

UNDP-rapporten fortsitter med en rekommendation till bistands-
givarna att stddja en "Civil Service Study" som skall utmynna i
en reform av antsdllningsformerna och lbnesdttningen i den
offentliga sektorn.

Utvarderingar av Virldsbanken och cbercende experter av liknande
féreteelser i1 VAstafrika har lett till slutsatser liknande den i
det somaliska fallet.

Bist&ndsengagemang i ldnesattningen i1 mottagarlinderna kan ses
gom en f£8rlingning och intensifiering av vad Elliot Morss har
kallat £6r "institutional destruction" 2/. Enligt Morss har
projektbisti&ndet till afrikanska stater lett till brist pé&
dverblick i mottagarlandernas finans- och planeringsdepartement,
en institutionell fragmentering av de centrala ministerierna, och
i mé&nga fall institutionellt kaos.

Vilka Ar d& nackdelarna f&r mottagarlandet av bisté&nds-
finansierade 1ldner i den offentliga sektorn?

1. BS&4som pipekas i UNDP-rapporten rycker det sdnder
regeringens och finansdepartementens foraga att kontollera
l6nestruktur och anstidllningsformer.

2. Det leder till en priocoritering av persconer och tjanster som
ofta ter sig frammande f£6r den inhemska statsledningen.

3. Vidare leder det till misstdnksamhet och avundsjuka bland
statstjinstemidnnen (bistindsgivarna 3r ofta obenigna att
offentligt s&ga vem man finansierar och varfor).

1/ Bomalia: Report of a Joint Tchnical Cooperation
Assesment Mission (UNDP och IBRD), oktober 1985. Citatet &r
hamtat fra&an sid 35, para 109.

2/ Elliot Morss: Institutional Destruction from Deonor and
Project Proliferation in Sub-Saharan Countries. World
Development, vol 12, no 4.



4. Det gkapar en oklar konkurrenssituation mellan olika
histandsgivare -- ingen vet exakt vad som finansieras av
andra.

5. Framfdér allt iinebidr bhistindsfinasierade loner en
permanentning av ndgot som i grunden maste dndras: de
kromogsomaktiga offentliga apparaterna maste skiras ned (vilket
adnga mottagarlinder b&rjar inse), men en utlandsk
finansiering av ett antal tji&nstemin bromsar denna process.

Foér bistandsgivaren 3r de synbarliga vinsterna med olika former
av l1ldnepislag eller finansiering av ldner i den offentliga
sektorn ganska patagliga: effektivare genomfdring av projekt, mer
permanens i den finansiella och ekonomiska ledningen i
mottagarlandet osv. Men det finns ocks& risker. Den mest
pAtagliga Ar reaktionen i riksdagen och bland allmanheten. Det
blir asvArt att fdérklara att svenska skattepengar anvinds for att
finangiera byrakrater i ett mottagarland. Dessutom -- och som
redan namnts -- leder bistandsfinsierade l&nefdrmdner till
gvadrdverskidlighet i samarbetet med mottagarlandets finans- och
ekonomiledningar. Vem favoriserar vem?

Riskerna med att INTE finansiera (en del av) ldnerna for de
personer som a&r viktiga f6r genomfdrandet av bistindsprojekt Ar
givetvis att projekten gaAr langsammare, att de g&r snett, eller
att de aldrig blir firdiga. Detta &r en risk som bistandsgivaren
i de allra flesta fall miste ta. Det Br viktigt att minnas den
enkla sanningen att bist&nd &r till f6r att hjadlpa fattiga lénder
att st& p& egna ben. Det kriver kurage att se och acceptera den
kapitalfdrstdring som ofullbordade projekt innebir. Men vi
hjadlper inte mottagarlandet om vi av omsorg och omtanke och i
byrakratiskt nit fortsitter att skoéta deras ekonomi &nda in i
deras "nerventrum®". Vi riskerar i st3llet att "krama ihjal" dem.

Hur skall problemet d& 1lbsas? Jo £5rst och framst genom en
rationalisering av existernade arbetsformer. I Kenya, liksom i
Tanzania, har regeringen insett att en krympning av
anstillningsvolymen Ar nddvandig -- och mdjlig utan att dArfdr
ndédvandigtvis skira ner p& de tjinster som den offentliga sektorn
tillhandah&ller. I Kenya finns det utan tvekan stora méjligheter
att drastiskt skira ner antalet anstidllda i ministerierna utan
att verksamhetern dArfdér blir lidande. Detsamma torde vara falet
i en rad andra l&a&nder. Men detta kraver ett visst matt av
politiskt kurage -- miAnga Ar anstidllda som ett resultat av
"political patronage". Darutdver finns det anledning att fraga
sig om den offentliga sektorn verkligen skall géra allt det den
idag f&redker gbra i de lidnder d&r vi arbetar. En omvardering av
den offentliga sektorns roll pagar i flera av de svenska
mottagarlianderna, och dar bdr vi hjdlpa till om vi blir
tillfréagade.

Om Sverige skall engagera sig i dessa problem, finns det kanske
anledning att tillhandahdlla experter p& rationalisering i den
offentliga adminisgtrationen, liksom att (del)finansiera
utredningar av l&ne- och tjinstestrukturen i den offentliga



%

sektorn i mottagarlinderna. Men att bidra till finansieringen av
tjadnstemannaldner l&ser inga grundlidggande problem. I stidllet
bidrar det till att permanenta den grundligande orsaken till
"sjukdomen". Vissa saker kan och bdr vi inte 4gna oss At. Det Ar
viktigt att vi inser vAr begrinsning.
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