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Forord

Det svenska utvecklingsamarbetet med Filippinerna har vigletts av en
landstrategi for perioden 1999 —2003. Asienkrisen innebar att utvecklingen i
landet pé vissa vasentliga satt tog sig former som inte forutsags i det analysarbete
som foregick landstrategin. Den svenska regeringen gav darfor Sida 1 uppdrag
att utarbeta ett forslag till ny landstrategi under ar 2000. En visentlig del 1
arbetet ar foreliggande landanalys dar forre ambassadéren Bo Ericsson
presenterar nagra av de viktigaste fragorna for den kommande perioden.
Forfattaren ar ensam ansvarig for analys och slutsatser som inte behéver
avspegla Sidas bedémning.
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Nyckeldata

Antal invénare 76,8 miljoner
Yta 300.000 kkm
Befolkningstillvaxt 2,1%
Medellivslangd 68,6 ar
Spadbarnsdodlighet 40,0%
Analfabetism, man 4,7%
Analfabetism, kvinnor 5,1%
Fattigdom 37%
BNP, USS 75.3 Miljarder
BNP-tillvaxt 2,9%
Inflation 8%
Sparande/BNP 20,1%
Investeringar/BNP 20,7%
Bistand per capita, USS 8,1
Skuldtjanst/Exportintakter, USS 5,2 Miljarder
Offentliga utgifter inom hélsa 2,6%
Offentliga utgifter inom utbildning 20,1%
Carbon dioxide emissions: per capit metric tons 0,9%
Andel kvinnor i parlamentet 17,0%
Andel kvinnor pa ministerposter 9,5%
HDJ-index (1998) 0,744
Varldsranking i HDI 77
HPI (1998) 16,1%
GDI (1998) 0,739

Freedom House Index

politiska rattigheter 2
medborgerliga rattigheter 3
frihetsstatus Fria
Corruption Perception Index (Transparancy International)

varldsrankning 69

Index 2,8






Denna studie dr avsedd att vara ett av flera underlag for Sidas och regeringens
overvaganden infor beslut om en ny landstrategi for utvecklingssamarbetet med
Filippinerna fran ar 2001.

Moderniseringen pagar av det filippinska samhéllet. Men {or att forstd de
allvarliga utvecklingshindren inom governance-omradet, bor den utlandske
iakttagaren avsta fran frestelsen att vifta bort den filippinska politiska kulturen
som en tragi-komisk sapopera. Det ur utvecklingssynpunkt viktigaste som
hander i Filippinerna, dr den pagaende kraftmatningen mellan de traditionella
och de moderniserande krafterna inom governance-omradet. Och for att forsta
varfor moderniseringen inte gar fortare, ar det vasentligt att inse vilket tungt
socialt och politiskt arv, som landets snabbt viaxande grupp av modernister och
reformister har att 6vervinna.

1. DE TRE HUSEN

Om det ekonomiska och politiska systemets rotter

I varje filippinskt samhalle pa landsbygden finns tre hus, som symboliserar de
huvudkrafter som har format det filippinska samhallet, och som tillsammans har
skapat det politiska system och den politiska kultur som betingar landets
utveckling.

Det forsta ar det traditionella filippinska bostadshuset eller hyddan, byggt med
en stomme av trd, med viggar av bambu och med ett tak av nipapalmens blad.
Det ar sallan vackert, men praktiskt, och har 6verlevt som folkarkitektur 1
hundratals ar. Nipahyddan symboliserar det malajiska arvet, i vilket 4ven
ingar de lokala spraken, matkulturen och — framfor allt — den starka betoningen
av familjen som den dominerande sociala och politiska enheten

Den andra byggnaden ar den katolska kyrkan, ofta i spansk barock, och byggd
av spanska missiondrer och munkar. Nara fyrahundra ar av spansk kolonialism
gav filippinerna deras namn och deras religion, men ocksa — som vi ska se 1 det
foljande — en mycket ojamlik social struktur, som an idag ar ett av landets
svaraste sociala problem.

Det tredje symboliska huset ar lagt och fyrkantigt och déljer sin kraft bakom ett
ansprakslost yttre: skolhuset, vars byggnation inleddes av amerikanerna
under néstan femtio ar av amerikanskt styre fran 1898 till sjalvstandigheten ar
1946. President William McKinley {6ll pa knd 1 Vita Huset i maj 1898 och
konsulterade Var Herre. Skulle USA kolonisera Filippinerna efter sin seger 1 det
spansk-amerikanska kriget? Var Herres rad till McKinley var entydigt: “utbilda
filippinerna, upplyft dem och civilisera dem som medmanniskor {or vilka Kristus
ocksa dog pa korset”. Nu skulle infédingarna ldra sig riktig demokrati, noggrann
hygien, protestantisk arbetsmoral samt konsten att bygga fyrkantiga skolhus.

Fran bat till nipahydda

En del filippinska historiker med nationalistiska bojelser har forsokt att mala upp
bilden av ett lyckligt och avancerat férkolonialt filippinskt samhalle,. De flesta
historiker ar idag dock eniga om att det som métte spanjorerna pa 1520-talet,
var ett starkt fragmenterat, strangt stratifierat och 1 grunden mycket primitivt
samhille utan nagon politisk centralmakt.



Den enda politiska organisationsformen var familjen, eller klanen, som
tillsammans hade kommit till den filippinska arkipelagen med bét. An idag
anvands ett malajiskt ord for bat for att beteckna den minsta kommunala
enheten 1 Filippinerna: barangay, och dess idag folkvalde ledare kallas captain.

Klanen styrdes av en datu, och samhallet bestod av en krigande 6verklass av
adelsman, av fria min och av en klass av daglonare, som spanjorerna felaktigt
uppfattade som slavar. Anda upp till Manila var det forkoloniala samhéllet ytligt
islamiserat, men mera avancerade politiska enheter som muslimernas rqjaf,
bestaende av flera barangays, hade annu inte natt huvudon Luzon. Inte heller hade
filippinerna péaverkats pa ett avgorande sitt av de stora asiatiska
fastlandskulturerna.

Pa det hela taget var det ett grymt och primitivt samhaélle. Polygami var regel
snarare an undantag, kvinnor var handelsvara och varken plog eller dragdjur
anvandes 1 jordbruket, som var helt inriktat pa sjalvforsorjning. All jord som
inte var bebyggd dgdes gemensamt, och brukades av en underklass av skuldsatta
daglonare.

I den man det fanns alls nagot skrivet pa det filippinska bladet nar spanjorerna
anldnde, sa har det — som vi ska se 1 det foljande — 6verlevt och forstarkts av den
spanska kolonialismen: fragmenteringen, bristen pa overgripande nationell
identitet, familjecentreringen, avsaknaden av central politisk tradition och
bristen pa ett fungerande kulturellt immunforsvar.

I Guds tjdnst — och Mammons

I hundratals ar, anda fram till 1830-talet, var Filippinerna en sémnig och
stagnerad spansk koloni. Det fanns aldrig mer dan nagra tusental spanjorer i
landet, och for Spanien var I'ilippinerna pa det hela taget en dalig affir. Den
spanska kulturen kompletterade snarare an ersatte den malajiska. For den
politiska och ekonomiska utvecklingen var spanjorernas bidrag framfor allt att
de inforde privat aganderitt av jorden, och didrmed kodifierade och
privatiserade den forkoloniala sociala och ekonomiska strukturen.

Spanjorerna skapade landets parasitira éverklass, ilustrados. Anda fram till
1830-talet levde Manila pa galjonshandeln mellan Manila och Acapulco. Inga
filippinska varor fraktades 6ver Stilla Havet. Manila var bara omlastningshamn
for kinesiskt siden, porslin, kryddor och industrivaror, vilka skeppades till
Mexiko 1 utbyte mot silver, préster och kolonialtjdnstemén. Den filippinska
landsbygden var helt ointressant och lamnades helt at kyrkan och
klosterordnarna.

Eftersom spanjorerna var fa och koncentrerade till Manila, tvingades
spanjorerna att skapa en egen handgéngen filippinsk 6verklass. Denna indirekta
kolonisering byggde pa datun, och hela den oligarkiska och familjefixerade
sociala strukturen, och utnyttjade de sociala och etniska motsittningarna for att
framgangsrikt sondra och harska.

Den filippinska 6verklassen debuterade som skatteindrivare. Spanjorerna sig
mellan fingrarna nar dessa cabeza de barangay stoppade {orst lite men sedan
alltmera 1 egen ficka. Allt oftare kom cabeza att i realiteten havda privat
aganderatt till jorden. Ur denna grupp vixte under arhundradena fram den
overklass som an idag styr Filippinerna.



Ar 1834 var kolonin i djup kris. Manga spanjorer flydde, hungersnsd hotade
och for att 6verleva tvingades de att ppna Manilas hamn for internationell
handel med filippinska produkter: kopra, indigo, hampa, tobak. Kinesiska
kopmén — som sedan 1580 hade haft ett eget Chinatown 1 Manila — kopte upp
boéndernas produktion och salde vidare till brittiska och amerikanska
handelshus, som anlépte Manila med moderna angfartyg. An idag kontrollerar
den kinesiska befolkningsgruppen pa 1-2% av befolkningen over 40% av
handeln.

For att producera exportgrodor kriavdes jord, och det var nu som de stora
jordbruken, haciendorna, tillkom. For ilustrados blev det Ionsamt att arrendera
ut sin jord, och kineserna skotte inte bara uppkdpen utan ocksa kreditvasendet.
Sockret erévrade Filippinerna. Sockerexporten 6kade mellan ar 1879 och 1932
fran 47 000 till 1,1 miljoner ton. Jorden blev en attraktiv handelsvara, och
manga smabrukare tvingades bort fran sin jord.

En tjusig tid

Den amerikanska kolonialpolitiken efter 1898 var motsdgelsefull och
obeslutsam, men pa det hela taget vélvillig och forstrodd. Amerikanerna skulle
forvisso komma att demokratisera Filippinerna, men for att klara
kolonialadministrationen forlitade man sig helt pa den existerande éverklassen
och bidrog darmed till att ytterligare forstiarka oligarkins stallning. Makten lades
1 handerna pa dem som hade storst intresse av status quo.

Med hjalp av en massiv satsning pa utbildning skapade amerikanerna en USA-
utbildad och USA-orienterad elitgrupp av entreprendrer, byrakrater och
teknokrater. Ett nationellt utbildningssystem inrattades. Amerikanernas
bergfasta tro pa sig sjalva och den egna livsstilens allmdnna verlagsenhet gav
utbildningspolitiken ett drag av moralisk mission, den vite mannens borda och
plikt att dela med sig till de sma bruna bréderna och skydda dem fran de
europeiska ulvarna. Stanley Karnow har, mycket triaffande, kallat den
amerikanska kolonialpolitiken for ett experiment 1 sjalvkopiering. Med det
engelska spraket foljde en annan kultur och en annan livsstil. Spréket och
utbildningen drev in ytterligare kilar mellan eliten och folket.

Tlustrados blev den nya tidens business community, men efternamnen var desamma.
Den amerikanske generalguvernéren Howard Taft konstaterade bittert att det i
hela landet fanns hogst 6—7 000 utbildade personer, men “de flesta dr ingenting
annat an intrigerande politiker, utan tillstymmelse till moralisk stadga och
ingenting utom personliga intressen att tillfredsstalla”.

Det tog amerikanerna danda fram till ar 1911 for att sla ner den filippinska
revolutionens krav pa sjilvstandighet. Forutom med vald i ett grymt
kolonialkrig, timjde man 1898 ars filippinska revolutionirer genom att ge dem
lonsamma positioner i kolonialadministrationen eller lata dem kopa stora
markegendomar billigt.

For att filippinerna i 6kande grad skulle styra sig sjalva inférdes val till en
lagstiftande forsamling redan ar 1907, och tva filippiner utsags till observatorer i
den amerikanska kongressen. Av de 87 ledaméterna var 56 advokater, och de
avstod hellre fran sjdlvstandighet an fran sina privilegier. Eftersom de valda
organen saknade reell makt blev de narmast debattklubbar, dar filippinska



politiker larde sig tva saker: att prata vader och att berika sig sjalva med
allménna medel. They want office, not independence, muttrade generalguvernoren
Forbes.

Amerikanerna beviljade tullfrihet for filippinska rdvaror som socker,
kokosnétsolja och tobak. Mellan 1902 och 1939 férdubblades arealen for
exportgrodor. Varfor satsa pa nagonting sa krangligt som industriproduktion
eller foradling av ravaror nar den amerikanska marknaden ropade efter
filippinskt socker och var villig att betala med billiga amerikanska industrivaror?
Billig arbetskraft fanns 1 6verflod. Ett 60-tal familjer kontrollerade hela
ekonomin.

Manila hade varldens framsta lag 1 héstpolo, en utmarkt balett och Fjarran
Osterns ledande symfoniorkester. P4 det hela taget var det en tjusig tid.

Sjélvstandighet med forhinder

Filippinernas politiska och ekonomiska efterkrigshistoria ar en lang och brant
utforsbacke, glaserad av magnifik vanskotsel och storskaligt roveri. Men det
bérjade bra. Med sina rika naturresurser, en hégutbildad och engelsktalande
befolkning och en hel del amerikansk infrastruktur ansags republiken
Filippinerna vid sjalvstindigheten ha strdlande framtidsutsikter. Ekonomin gick
ganska bra tills 1 mitten av 1960-talet, d& Filippinerna var det nést rikaste landet
1 Asien, pa ungefiar samma niva som Sydkorea. Idag dr Sydkoreas BNP per
capita tio ganger storre an Filippinernas.

Men det var en ytlig och artificiell boom. Valutan var groteskt évervarderad. I
skydd av hoga tullmurar och en skog av subventioner och regleringar
utvecklades en teknologils sammansattningsindustri. Jordbruket férsummades
och produktiviteten sjonk, men kompenserades genom nyodlingar. Genom en
overvarderad valuta och preferensbehandling f6r handeln med USA var
importen billig, och amerikanerna hjdlpte dessutom till med ett massivt bistand.

I de kalla krigets anda var USA berett att bortse dven fran massiva doser av
kleptokrati, korruption och vanstyre sa lainge makthavarna i Manila var palitligt
anti-kommunistiska. Det ar en historiens ironi att den idag synnerligen
respekterade organisationen National Movemement For Free Elections (NAMFREL),
som genom sin valévervakning mycket aktivt bidrog till att storta Marcos ar
1986 och som alltsedan dess har spelat en viktig roll {or att genomfora rimligt
hederliga val, 1 sjalva verket bildades av CIA for att ge 1953 ars mycket korrupta
val en anstindig fasad.

Under Marcos-eran, aren 1965-86, utvecklades utplundring till en smaklds
konstart. Aldrig har sa fa stulit sa mycket frdn s manga. Ior att forsta dagens
filippinska governance-problem &r det viktigt att inse att det skedde under strangt
iakttagande av filippinsk politisk tradition, dvs. genom att systematiskt sdtta
marknadsekonomin ur spel och genom ett incestudst forhallande mellan
ekonomi och politik. En grupp ekonomer vid University of the Philippines
raknade 1 en studie ar 1984 ut att Marcos genom aren hade utfardat 688
presidentdekret och 283 instruktionsbrev, som samtliga innebar politiska
ingrepp 1 det ekonomiska livet. Genom att pa detta satt totalt byrakratisera
ckonomins funktionssatt kunde Marcos och hans kumpaner berika sig genom
monopol, politiska ingrepp 1 prismekanismerna, genom att bevilja sig sjdlva
export- och importlicenser, lanegarantier, tullfrihet osv. — allt under tdckmantel



av en radikal, nationalistisk ekonomisk politik. Marcos narmaste vanner
tilldelades faktiska monopol pa hela ekonomiska sektorer, 1 utbyte mot trohet
och tystnad, och skyddades genom tullmurar och regleringar.

Det hela slutade 1986 1 en ekonomisk och politisk katastrof. Marcos stortades
genom revolutionen pa genomfartsleden EDSA. Under tva ar krympte den
filippinska ekonomin med 6ver 15%. Landets utlandsskuld var dubbelt sa stor
som dess BNP.

Under Cory Aquinos och Fidel Ramos’ administrationer skedde vad som i detta
perspektiv maste betraktas som betydande forbattringar. Aquino aterupprattade
demokratin, och Ramos liberaliserade ekonomin. Mycket positivt har hant
sedan 1986, och fortsatter att handa, men som vi har sett, slapar filippinerna
annu pa ett tungt arv, som forsvarar genomgripande reformer och som gor det
svart for saval viljare som politiker att bryta neddrvda tankeménster.

2. DEMOKRATI, PATRONAGE OCH EN ANARKI AV FAMILJER
Om det politiska systemet och den politiska kulturen

Om man definierar demokrati som det regelverk och den praxis som reglerar
politiskt beslutsfattande och succession, maste Filippinerna med u-landsmatt
matt betraktas som oklanderligt demokratiskt. En svensk iakttagare bor undvika
att géra samma misstag som den filippinska extremvanstern, namligen att
forkasta demokratin darfor att filippinerna tenderar att rosta fel.

I grunden ar systemet en kopia av det amerikanska med en — atminstone pa
papperet — klar boskillnad mellan lagstiftande, exekutiv och domande makt. Alla
politiska foretradare ar folkvalda — fran presidenten, senaten och
representanthuset ned till sjuttiosju guverndrer, dver sextonhundra borgmaistare
och ordféranden och fullmaktige 1 43 300 barangays. Varje filippinskt val sedan
1986 har varit det hederligaste hittills, och aven om anklagelserna om valfusk
duggade titt, 1 synnerhet fran forlorarna, sa anses 1998 ars val vara den
lugnaste, friaste och hederligaste hittills. Att politiska maktskiften skulle kunna
aga rum med icke-demokratiska medel, t.ex. genom en statskupp vilket militdren
forsokte med ett halvdussin ganger under andra halvan av 1980-talet, maste
idag anses uteslutet eller atminstone langsokt. Valdeltagandet ligger alltid hogt,
pa mellan 60 och 90 procent.

De politiska rattigheterna i Filippinerna framstar som narmaste féredomliga i ett
regionalt perspektiv. Yttrande- och foreningsfriheten @r total, och den politiska
debatten &r livlig och ofjittrad. Aven medierna atnjuter en frihet som ér unik i
regionen, och nagon statlig styrning forckommer lika lite som av statsmakten
sanktionerad forfoljelse av journalister. Nar president Estrada oci hans
kumpaner under 1999 forsékte mobilisera naringslivet for en annonsbojkott mot
en sarskilt misshaglig tidning utlostes ett ramaskri av profester.

Foreningsfriheten har gett Filippinerna ett mycket aktivt och dynamiskt civilt
samhdlle, som 1 stor utstrickning fullgér de aggregerande politiska funktioner
som 1 andra politiska system &ligger de politiska partierna.

En forfattningsreform har diskuterats 1 aratal, senaste pa initiativ av president
Estrada, som bl.a. vill att forfattningens begransningar av utlandskt dgande av
mark eller inom specificerade sektorer ska tas bort 1 syfte att frimja utlaindska



investeringar. Oppositionen blev valdsam, darfor att en stor del av kyrkan och
det civila samhdllet misstankte att Estrada och hans anhangare egentligen
syftade till att ta bort forfattningens begransningar vad géller antalet
mandatperioder for folkvalda politiker. Estrada tvingades ge sig, och
forfattningsreformen har skrinlagts tills vidare.

Militarens roll

En annan framgang for det politiska systemet dr att militaren har avpolitiserats.
Risken for en militarkupp maste idag anses mycket liten. Marcos-regimen
byggde 1 hog grad pa en maktdelning mellan presidenten och militaren, och
EDSA-revolutionen 1986 inledde en period av konstant militdr intervention 1
den politiska beslutsprocessen. En del av kuppforsoken var forvisso skrattretande
teatraliska, men idag vet vi att den politiska instabilitet som skapades av den
politiserande militaren kostade landet tio ar av ekonomisk utveckling. Sedan
1986 har militaren — under skickligt och malmedvetet ledarskap av moderna
och valutbildade generaler som Fidel Ramos och Boy Enrile — avpolitiserats och
professionaliserats. Marcosepokens ledande generaler, som nastan alla kom fran
Marcos’ hemprovins, har rensats ut. Militarens andel av landets MR-problem
har gatt ned patagligt, och straffrihet for militarer ar idag undantag och inte
regel.

Mindanao

En av Ramos-administrationens storsta framgangar var fredsavtalet 1 september
1996 med den viktigaste muslimska separatistorganisationen, MNLF. Sedan
dess har dock inte mycket hint pa Mindanao. Den mera fundamentalistiska
organisationen MILF, som inte accepterar fredsavtalet, forhandlar fortlépande
med regeringen men hittills utan resultat. Den organisation for muslimskt
sjalvstyre som sattes upp under ledning av MNLF-ledaren Nur Misuari, har
visat sig vara oskicklig och inkompetent, och lagger hela skulden for att
fredsprocessen har gatt 1 std pa regeringen, som enligt Misuari inte har levererat
de utlovade ekonomiska resurserna. Regeringen sager, 4 sin sida, att den ar
forhindrad att gora ytterligare utbetalningar darfor att de lokala muslimska
organen for sjalvstyre inte formar att fullgor ens de enklaste handgrepp vad
galler redovisning. Dessvarre har bada sidor ratt.

Det dr dock uppenbart att Estrada-administrationen ar mindre engagerad i
fredsprocessen pa Mindanao an Ramos-regeringen, och ar foga benédgen att ta
nagra politiska risker genom vytterligare eftergifter till muslimerna. Sporadiskt
utbryter krigshandlingar pa Mindanao, 1 synnerhet mellan regeringsstyrkorna
och MILF, men fa bedémare 1 Manila tror pa nigon atergang till mera
storskaligt krig av den typ som rasade fore 1996.

En del bevattnings- och andra infrastrukturella projekt har kommit igang pa
Mindanao. En lang rad internationella bistandsgivare, bl.a. Varldsbanken,
UNDP och USAID, 4r igdng med projekt som syftar till att integrera f.d.
MNLF-krigare 1 det normala samhallet. Sverige har gett stod till UNDP:s
projekt. Utvarderingarna visar att projekten gar ungefar sa bra som kan
forvintas 1 denna svara miljo, och att de internationella insatserna trots allt har
varit ett viktigt bidrag for att visa befolkningen pa Mindanao att fred och dialog
l6nar sig.



Demokratins kultur

De demokratiska bristerna star snarast att finna i politikens kultur, 1 hog grad
definierad av det historiska arvet. Den ar pa vag att fordndras, men det gar
langsamt.

o Precis som allting annat i filippinens liv, domineras politiken fortfarande av
det som med en svaréversatt engelsk term kallas {or patronage: individens
strangt personliga niatverk av blodsband, beskydd och tacksamhetsskulder,
av tjanster och gentjanster, gavor och gengavor, vanskap och personliga
lojaliteter. Mottot dr “f6r min familj och mina vanner — allt, for de 6vriga —
lagen”.

Filippinerna styrs av relationer snarare an av regler. Under 1900-talet har
statsmakten kollapsat eller abdikerat minst fyra ganger 1 kris och krig, och
filippinen har smartsamt lart sig att nir det galler att bygga ett socialt
sdkerhetsndt finns det ingenting som slér fyra fars- och morforaldrar, tva
foréldrar, ett antal gudfader och gudmédrar, ett tiotal syskon, nagra tjog fastrar
och mostrar samt nagra hundra kusiner, sysslingar och bryllingar.

o I detta personliga nétverk utbyts det som vi kallar offentliga nyttigheter
(public goods) som privata nadegavor och som brickor i det politiska
och sociala férhandlingsspelet. Allt flera filippiner upplever sig numera som
medborgare, och inser att det ar de folkvalda politikernas skyldighet att
leverera social service och andra nyttigheter, men pa den filippinska
landsbygden ar ett sadant réttighetsperspektiv fortfarande en ganska
frammande tanke.

Den personliga relationen patron-klient kanns for de flesta filippiner naturligare
an den mera objektiva och regelstyrda mellan medborgaren och hans valda
foretradare. Utanfor den urbana eliten ar det fa som upplever patronage som
korruption eller ens som nagonting forkastligt.

Enligt det traditionella synséttet ar varje vag, varje skola och varje leverans av
social service en personlig gava fran makthavaren, som i gengéld har ratt att
krava eller atminstone begéra tacksamhet och dessutom en gentjanst, t.ex.
genom en rost 1 allménna val. Politikerna skriver tusentals
rekommendationsbrev, ordnar jobb at vanner och sléktingar, finansierar bréllop
och begravningar osv. Med Pierre Bourdieus begreppsapparat handlar filippinsk
politik fortfarande 1 hog grad om att vixla finansiellt kapital — 1 form av t.ex.
gastfrihet, patronage, rostkop eller kampanjutgifter — till politiskt kapital, och att
omvandla allt det sociala kapital som ryms 1 natverket av patronage till politiskt
kapital i form av stdd och roster. En ny politisk kultur ar pa vag att vaxa fram,
men annu bestar varje politisk kampanj av en myriad sma transaktioner mellan
patroner och klienter.

En anarki av familjer

Den traditionella politikens viktigaste enhet dr familjen. Valda dmbeten arvs
inte sallan mellan dkta makar eller mellan generationerna nir innehavaren har
uppnatt det maximala antalet Ambetsperioder som forfattningen tillater, dock
under strangt iakttagande av demokratins spelregler. Vissa av de mest kdnda
politiska familjerna har fallit pa sistone, t.ex. Laurel och Cuneta, men sarskilt pa



landsbygden férekommer fortfarande att politiska familjer regerar sina
valkretsar med metoder som narmast ar feodala eller atminstone forkoloniala.

Ev av landets mest 6kdnda feodalherrar — Ramon Durano i1 Lanao-provinsen —
har uttryckt det med befriande frisprakighet. Han menar att han i Lanao gjorde
precis detsamma som Jesus nir denne byggde kristenheten. Av de tolv
larjungarna var tio slakt med Jesus. De tva utbolingarna var Thomas, som
tvivlade, och Judas, som forradde honom. Politik dr alltfor viktigt for att
6verlatas at folk som man inte ar slakt med”.

For det politiska systemet innebar dessa kulturella sardrag att statsmakten blir
vad sociologerna kallar en contest state, med ett nationellt men ganska svagt
politiskt centrum och rivaliserande regioner med lokala eliter. Filippinernas
politiska historia kan beskrivas — vilket Alfred McCoy har gjort pa ett
forganstfullt satt — som, a ena sidan, en tavlan mellan centralmakten och de
lokala eliterna och, a andra sidan, som en kamp mellan de lokala eliterna om de
resurser som centralmakten kontrollerar.

Allting ar forhandlingsbart. Alltsedan sjalvstandigheten har filippinsk politik
handlat om en transaktion, dir — a ena sidan — politiskt stod och hela block av
roster fran den lokala elitens trogna undersatar (eller atminstone en seger 1
rostsammanrakningen) har bytts mot — & andra sidan — av centralmakten
levererade offentliga nyttigheter 1 fom av t.ex. infrastrukturella projekt, licenser,
statsbidrag, lanegarantier, koncessioner for att avverka skog osv. Det ar ett
skolexempel pé vad James Buchanan kallar rent seeking, dvs. en politisk stravan
efter att fa ckonomiska privilegier av en statsmakt, som manipulerar det
ekonomiska regelverket i syfte att omfordela existerande tillgangar, snarare an
att skapa betingelser for produktion av nya resurser.

Aren niarmast efter sjalvstindigheten ar 1946 kannetecknades av att makteliten i
Manila gav lokala eliter en mycket hog grad av sjalvstyre och ekonomiska
privilegier i utbyte mot stod och réster vid presidentvalen. Det mest extrema
exemplet ar nér en koalition av lokala oligarkier pa 1940-talet kravde och fick ta
over kontrollen av den lokala polismakten 1 utbyte mot roster 1 presidentvalet.

Marcos-eran skiljer sig fran de andra endast genom en extrem grad av
centralisering. Med stor skicklighet kn6t han lokala eliter till sin politiska sfar,
eller kopte dem, genom att utnyttja statens viaxande resurser och det allt
stridare flodet av externa resurser i form av lanade medel och bistand. Manga
lokala oligarkier krossades av Marcos, och ersattes av presidentparets slaktingar
eller kumpaner, de s.k. ¢ronzes. De som vagrade att foga sig drabbades av mera
direkt repressiva metoder under undantagstillstandet pa 1970-talet. Marcos ar
den enda president som — fore Fidel Ramos — lyckades med att kringskédra och
reducera de lokala eller regionala oligarkiernas makt och sjalvstandighet.

Cory Aquino drvde en tom statskassa, massiva skulder samt var dessutom hart
ansatt av saval kommunistiska och muslimska rebeller som av upproriska
militarer. For att 6verleva och alls fa nagot politiskt handlingsutrymme
tvingades hon att —ala 1946 — decentralisera den politiska och ekonomiska
makten till de lokala eliterna. Av de tvahundra ledamoterna i representanthuset
var efter 1987 ars val 169 medlemmar av eller anknutna till traditionella
politiska familjer. Under Fidel Ramos fanns starka drag av detta traditionella
monster, men Ramos-administrationen ar antagligen den regering som 1 hela
den filippinska historien har statt friast fran politiska och ekonomiska



sarintressen och som verkligen forsokte att, med vaxlande framgang,
modernisera det politiska systemet och det politiska tinkandet.

1998 ars presidentval, da Joseph Estrada 6verldgset valdes till president, ar det
forsta val som hade klasskaraktar. Normalt ar en presidents maktbas en koalition
av politiska och ekonomisk maktgrupper, nationellt och regionalt, och
kandidaten utses genom en politisk process inom den styrande klassen. Estrada
omger sig forvisso med ett kotteri av vanner och affarsbekanta, men han ar unik
déarfor att hans maktbas ar ett genuint stod 1 folkets breda lager. Bland de fattiga
och de mycket fattiga fick Estrada uppat 60% av rosterna, men mindre an 20%
bland 6ver- och medelklassen. Manga ser darfor Estradas seger som ‘massornas
hamnd’ pa elitens maktmonopol och deras dirty politics.

Efter den modernisering som dgde rum under Ramos, maste Estrada anses
vara ett steg tillbaka till en starkt personfixerad fands-on ledarstil, av den typ som
Marcos for evigt har komprometterat. Under Ramos inriktades regeringsarbetet
1 hogre grad dn tidigare pa malstyrning och problem angreps i policytermer.
Mycket av detta lever kvar, men under Estrada handlar det 1 hdgre grad om
personliga ingripanden av presidenten, ofta skott fran hoften som visar sig vara
ineffektiva eller missriktade, eller om att inrdtta symboliska Presidential Task Forces
for olika dndamal.

Partier — men inget partisystem

Traditionell filippinsk politik handlar nastan aldrig om ideologier, sillan om
nationens 6desfragor men alltid om personligheter, makt och pengar.
Bruna kuvert forblir ett av politikens viktigaste verktyg, och den vanlige véljaren
forvantar sig sma kuvert innehallande 50—100 pesos fran alla kandidaterna i
valkretsen.

o Denna starkt personfixerade politiska kultur har forhindrat framvaxten av
ctt modernt partisystem. Varje politiker med sjalvaktning har sitt eget
parti, som forsvinner med den ledande personligheten och som vixer snabbt
om vederborande har framgéngar vid valurnorna. Varje politiskt parti ar
normalt en koalition av politiska familjer eller idag snarare utvidgade klaner
och maktgrupper.

Detta innebér ocksa att det som statsvetarna kallar den aggregerande funktionen
1 det politiska systemet 1 hog grad fullgérs av intresseorganisationer snarare dn
partier, och att partierna séillan fungerar som politiska karriarvagar eller
urvalsmekanismer. Det experiment som gjordes 1 1998 ars val med partilistor
misslyckades kapitalt. Ingen forstod systemet, och f6r den genomsnittlige
véljaren ar det fortfarande en fraimmande tanke att rosta pa ett parti snarare an
pa en individ.

En annan effekt av detta ar att presidentmakten ar samtidigt bade stark och
svag. Den ar stark darfor att den representerar landets enda valorganiserade,
vélfinansierade och bestaende maktcentrum, men svag darfor att partiernas
flyktighet gor att presidenten aldrig vet om hans forslag stods av en majoritet 1
kongressen. Han kan sdllan pé ett effektivt satt vadja till ideologiska virderingar
eller partilojalitet. Han maste i varje enskild fraga samla en majoritet av enskilda
kongressmin med hjéilp av de vanliga transaktionerna av offentliga nyttigheter
och patronage.



En férlamad byrakrati

Ett annat historiskt arv, betingat av att landet aldrig har haft nagon stark
centralmakt, ar att Filippinerna dnnu inte har utvecklat nagon autonom
tjanstemannakultur eller civil service-tradition av det slag som, britterna
inrattade pa den indiska subkontinenten, eller som har utvecklats 1 lander som
Sydkorea eller Singapore, baserat pa konfucianska virderingar. Den spanska
statsapparaten nadde knappast bortom Manila. Det lokala styret 6verlits till den
lokala eliten. Bade den spanska och den amerikanska kolonialadministrationen
upplevdes som frammande kroppar 1 det filippinska samhallet.

Alltfor ofta ar resultatet att ingen ansvarar fér administrativ kontinuitet och ser
till att politiska beslut implementeras 1 verkligheten, eller kan fungera som
motvikt eller institutionellt minne gentemot politikens nycker och dagsldndor.
Korruption, usla l6ner och standiga politiska och personliga ingrepp 1
regeltolkning och dmbetsutévning 1 syfte att frimja olika sarintressen har
forlamat delar av byrakatin, och gjort den till {6ga mera an en ineffektiv och
resursslukande forsérjningsanstalt for politikens slaktingar och véanner.

Om man véager samman alla dessa politisk-kulturella traditioner finner man —
foga forvanande — ett politiskt system som premierar det teatraliska och det
partikuliara, men som dnnu star frimmande for objektiv och abstrakt
policyformulering. I slutinden blir systemet alltfor ofta oférmoget att omsatta
politiska 16ften och beslut i konkret verklighet.

Opver ett tioarsperspektiv ar det tydligt att det ar pa vig att vixa fram en kader
av moderna, engagerade, valutbildade och duktiga tjdnstemén inom den
filippinska offentliga sektorn. Detta ar sarskilt uttalat inom de organ som
ansvarar for den makockonomiska politiken, men ocksa i andra delar av
forvaltningen.

Men pa alltfor manga hall, bade centralt och lokalt, finns ingen stabil byrakrati,
ingen Sir Humphrey, som ansvarar for att besluten faktiskt genomfors.
Tjanstemannen saknar resurser, darfor att 16ftena ar storre an budgeten. De
saknar ofta motivation, darfor att de bara forvantas att uppfylla politikernas
dagliga astundan. De saknar kompetens, darfor att de inte fick jobbet pa sina
meriter utan darfor att de talade med en inflytelserik kusin.

Ett korrumperat réttsvasende

Filippinernas traditionella preferens for patronage och personliga relationer
framfor objektiva regler, gér dessvirre inget undantag for rittsvisendet. Aven
om nagon forbattring tycks ha skett under president Estrada, har de senaste
regeringarna misslyckats med den centrala uppgiften att minska den hoga
kriminaliteten, som 1 alla opinionsundersokningar toppar listan 6ver upplevda
samhéllsproblem. Kampen mot brottsligheten forsvaras av att savél polisen som
rattsvasendet 1 6vrigt 4r genomkorrumperade och ineffektiva. En indikation pa
den saken ar att landet har 97 000 polisman men 230 000 registrerade
ordningsvakter.

Ingen litar pa polisen, och lagens kvarnar mal med den hastighet som dr optimal
for att maximera inkomsterna for landets 40 000 advokater. Rattsviasendet ar
langsamt, oberédkneligt och en absurd andel resurser ldggs pa civilrattsliga mal.
Ett sarskilt problem i sammanhanget dr att Hogsta Domstolen fungerar som

10



oberaknelig 6verdomstol aven 1 ekonomiska fragor. I ndgra uppmairksammade
fall har HD — under dberopande av forfattningens luddiga paragraf om Filipino
First — rivit upp anbudsforfaranden och forklarat ingangna kontrakt med
utldndska foretag forfattningsvidriga.

Alla presidentkandidater talar om behovet av att rensa upp inom rattsviasendet,
och korruptionen danda upp i HD uppmairksammas néstan dagligen i de
filippinska medierna. Men ganska lite har astadkommits i verkligheten — 1
forsta hand dérfor att den styrande eliten har ett egenintresse av att dven
rattsfragor forblir forhandlingsbara. Med pengar och skickliga advokater kan
den som har rad normalt forvissa sig om en lycklig utgdng av malet.

3. FOR EVIGT EN LOVANDE EKONOMI

Om ekonomi och ekonomisk politik

Alla de politiska och kulturella faktorer som hittills har diskuterats — det
incestudsa forhallandet mellan ekonomi och politik, rent secking, kleptokratin och
oligarkiernas makt 6éver samhéllet — har tillsammans inneburit att flera
ekonomier i regionen under de senaste trettio dren har vuxit snabbare och natt
inkomstnivaer som klart éverstiger Filippinernas. Under det senaste decenniet
har den ekonomiska tillvaxten 1 genomsnitt legat obetydligt Gver
befolkningsokningen. Filippinernas BNP per capita ligger idag pa ungefar 1980
ars niva och ar ungefir halften av Thailands och en fjardedel av Malaysias.
Oavsett om man raknar BNP per capita nominellt eller korrigerad for képkraft
(PPP), sa ligger Filippinerna idag obetydligt fore lander som Kina och
Indonesien.

Huvudskalet till detta dr att det ekonomiska systemets struktur traditionellt har
premierat spekulation och rent seeking och har straffat jordbruk, export och
sparande. Nar Asien-krisen slog till under sommaren 1997 stod Filippinerna just
1 begrepp att bli utskrivet efter trettio ar pa IMI":s intensivvardsklinik. Under
perioden 1991-96 genomfordes ett omfattande reformprogram och tillvixten
steg till 6=7%. Under Asien-krisen blev Filippinerna i hog grad ett offer for
andras synder. Underskottet 1 bytesbalansen var hanterligt (4% av BNP).
Skuldsituationen var under kontroll. Inflationen var nere under 5%. Exporten
okade med en arstakt pa 20%. Det var overskott 1 de statliga finanserna, och
den ekonomiska tillvixten, under 1996 néara 7%, var — for en gangs skull — klart
export- och investeringsledd.

Filippinerna kom ganska helskinnat ur den asiatiska krisen. Det blev ingen
filippinsk recession. Under 1998 noterades nolltillvixt och f6r 1999 noterades en
BNP-tillvaxt pa ca 3%. Inte heller drabbades Filippinerna av nagon bankkris.
De filippinska bankerna ar sma och sarbara, men vil 6vervakade och rimligt
kapitaliserade. Inte heller nagon bail-out av IMF eller andra internationella
finansinstitutioner blev aktuell.

Det finns flera skal till att Filippinerna kom sa pass lindrigt undan den asiatiska
krisen. Ett skal ar att de finansiella bubblorna inom t.ex. kreditvasendet eller
fastighetssektorn inte alls var lika uppblasta som i grannlanderna. Filippinerna
hade ju trots allt bara haft god tillvaxt i tva-tre ar, jamfort med ett helt
decennium i t.ex. Thailand. Dessutom var detta den tredje finansiella krisen 1
Filippinerna pa ett decennium, varfor det mesta av de grundlaggande finansiella
reformerna var genomférda i samband med tidigare kriser. Centralbanken var
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redan oberoende och solvent, och évervakningen av bank- och finanssektorn
holl hygglig klass. Ett tredje- och ofta underskattat — skal ar att demokrati,
pluralism, pressfrihet och transparens visade sig vara vardefulla tillgangar i en
internationell fortroendekris.

Utvecklingen under 1999 har varit en besvikelse. Manga observatorer
forvantade sig att Filippinerna skulle komma ur krisen tidigare dn andra
regionala linder, och att tillvaxten ater skulle ta fart. Men sd har inte blivit
fallet. I vissa avseenden ar bilden dnda ganska ljus. Inflationen ligger just nu en
arstakt av ca 6%, och rantorna ar lagre an pa mycket lange, under 9% pa nittio
dagars statspapper. Valutareserven har byggts upp till rekordniva med hjalp av
bl.a. lyckosamma internationella obligationslan, och motsvarar nu fem
manaders import. Exporten fortsatter att 6ka 1 en arstakt av niara 20%, och
bestar numera till 6ver 70% av elektroniska komponenter och maskiner.
Utlandsskulden har 6kat, men skuldtjansten ligger fortfarande pa hanterliga
12,5% av exportintakterna.

Men tillvixten under ar 1999 ligger 4nda mindre an en procentenhet éver
befolkningstillvaxten. Jordbruket har — framst tack vare gynnsamt vader, for
vilket Estrada har tagit at sig dran — aterhdmtat sig efter katastrofaret 1998, da
produktionen sjonk med néara 7%. Under tredje kvartalet 1999 6kade
industriproduktionen efter att minskat varje kvartal sedan mitten av 1998. Aven
tjanstescktorn visar pa en svag uppgang. I'or att {a béttre fart 1 ekonomin har
regeringen satsat pa att stimulera den inhemska efterfragan genom att 6ka
budgetunderskottet fran 1 till 4% av BNP, men eftersom systemet har stora
lackor har resultatet 1 form av 6kad tillvixt blivit ldgre dn véintat. Regeringen
forefaller dessutom att ha svart att fa kontroll 6ver budgetpolitiken.

Krisen avsl6jade grundlaggande svagheter ilandets ekonomi, och utvecklingen
under 1999 reser ett stort antal fragetecken om Estrada-administrationens
formaga att fa fart pa den ekonomiska tillvixten. I bérjan av ar 2000 finns det
anledning att befara att Filippinerna — aterigen — har missat taget.

Trots en omfattande liberalisering, privatisering och avreglering av

ekonomin under Ramos-administrationen dr den aterstaende politisk-
ckonomiska reformagendan lang och politiskt smértsam. Det handlar t.ex.
om en rad lagar for att forbattra finansmarknadernas reglering och transparens,
forstarkning av bankinspektionen, avreglering av detaljhandeln, privatisering
och effektivisering av energisektorn, en rad rationaliseringar av skattesystemet,
en ny konkurslag samt en ny lag om expropriation. Under Estrada har
reformtakten gatt ned, och de fragor som administrationen driver aktivt
tenderar att fastna i kongressen. Av en genomgang som har gjorts av 7he
Economust Intelligence Unit 1 Manila, framgar att av de fyrtio konkreta punkter som
aterfanns 1 det handlingsprogram som Estrada lade fram nér han tilltradde, har
nio punkter atgirdats, fyra har pabérjats men tjugusju forblir orérda. Aven i
reformhénseende har Filippinerna — trots det goda utgangslaget — hamnat efter
t.ex. Thailand. Det finns ocksa en tendens hos Estrada att tillgripa kortsiktiga
och 1 ménga fall populistiska metoder, t.ex. subventioner av baslivsmedel 1 stallet
for att satsa pa att hoja produktiviteten i jordbruket.

Avregleringen av ekonomin har gjort att korruptionen totalt sett sannolikt har
minskat, darfor att utrymmet for politiska marknadsingrepp har drastiskt
reducerats. Nu behéver ingen langre export- eller importlicenser. Staten varken
ger eller garanterar idag nagra lan. Ineffektiva foretag kan inte langre gémma
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sig bakom lagstiftade monopol eller héga tullmurar. Statens autonomi gentemot
olika sdrintressen har hojts genom de genomforda reformerna, men fortfarande
ar korruptionen omfattande och férlamande. Enligt Viarldsbankens
korruptionsstudie 1 Filippinerna forsvinner 20% av anslagna budgetmedel 1
korruption, och utlandska affarsmén brukar uppskatta att den korrupta
affirsstilen 1 Filippinerna innebér en extra transaktionskostnad av ungefar
samma storleksordning. Det finns ocksa en stark tendens till cronyism bland
Estradas slaktingar och handgangna man.

Filippinerna ar fortfarande starkt beroende av utlindskt kapital, och har
misslyckats med att efter Asien-krisen forstirka den inhemska
resursmobiliseringen. Sparandet 6kar, men ligger fortfarande bara pa 16% av
BINP mot 35-50% i grannlanderna, skattekvoten pa 17% mot val 6ver 20% i
jamforbara regionala lander. Skatteadministrationen dr korrumperad och
ineffektiv, och statsinkomsterna stagnerar, vilket forhindrar effektiva och
resoluta satsningar pa offentliga investeringar, hélsovard, primarundervisning
och andra omraden som &r centrala for en effektiv fattigdomsbekampning. De
offentliga investeringarna uppgar till bara 4% av BNP, och landets samlade
satsningar pa infrastruktur ar alldeles for sma for att Filippinerna skulle kunna
knappa in pa t.ex. Thailands eller Malaysias forsprang. En effekt av allt detta ar
att de utlindska direktinvesteringarna forblir en rannil till Filippinerna — knappt
3 miljarder USD under 1999 — medan de okar kraftigt till t.ex. Thailand.
Misstankarna om ett mdjligt aterfall 1 cronyism har ytterligare sankt det
internationella fortroendet, och har fatt utlandska investerare att dra 6ronen at
sig. Dessutom ar inslaget av golfbanekapitalism fortfarande stort. En icke
obetydlig del av investeringarna gar till golfbanor, lyxhotell, fastigheter och
andra non-tradeables med inga eller sma spridningseffekter.

Pa grund av mangarigt ointresse for jordbruket har denna sektor halkat
betankligt efter den 6vriga ekonomin. Huvudproblemet ar och forblir att
jordbruket ar alltfor skyddat fran utlindsk konkurrens. I bekvamt skydd av en
tullmur pa 100% har t.ex. den filippinska sockerindustrin avstatt fran att
investera och modernisera, och hela sektorn ar idag hopplost ineffektiv.

Jordbruket svarar idag for mindre an 20% av savial BNP som av exporten, men
sysselsitter over halften av arbetskraften. Den laga produktiviteten avspeglar
manga ars forsummelser. Jordbrukets andel av de offentliga utgifterna sjonk
kontinuerligt fran 10-12% kring 1980 till 6% 1 bérjan av 90-talet. Satsningarna
pa jordbruket har 6kat under Ramos och Estrada, men fortfarande ar de lagst
av ASEAN-landernas.

Fram till i mitten av 1980-talet 6kade jordbrukets foradlingsvarde med prydliga
5% per ar, men spridningseffekterna var sma darfor att huvuddelen av den
expansiva produktionen dgde rum inom kapitalintensiva plantageodlingar, som
producerade kaffe, frukt och gronsaker for Metro-Manila och
exportmarknaden.

Produktiviteten ar idag mycket lag for de stora grodorna, framst ris och majs,
och bristen pa infrastruktur pa landsbygden ar skriande. Under 1980-talet
6kade den filippinska jordbruksproduktionen med 1 genomsnitt 1% per ar, aren
1990-98 med 1,5%, vilket skall jamféras med en befolkningsokning pa officiellt
2,3% men i realiteten antagligen 2,5%. En hektar filippinsk risodling avkastar i
genomsnitt en skord pa 2,8-3 ton, vilket skall jamféras med 6ver 6 ton 1 Kina
eller Sydkorea och 4,4 ton 1 Indonesien. Den konstbevattnade arealen har 6kat
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langsamt, fran 1,5 till 1,8 miljoner ha pa tio ar, men en tredjedel av de befintliga
bevattningsanldggningarna dr ur funktion pa grund av bristande underhall.
Enligt The Economust Intelligence Unit motsvarar det kommande arens tillgangliga
budgetmedel {or konstbevattning ungefar en femtedel av det verkliga behovet.

Ett fornedrande men obestridligt faktum ar att Filippinernas ekonomi star och
faller med de pengar som ungefar fem miljoner filippinska gistarbetare
utomlands, legala och illegala, tjanar och skickar hem till sina familjer. 160
000 filippinska sjomédn bemannar i varje givet 6gonblick varldens handelsflottor.
Utlandsarbetarna utgor ungefar 15% av arbetskraften, och genererar ett inflode
pa uppskattningsvis 8-10 BUSD per ar, vilket i sin tur ar 12—15% av BNP. De
officiella siffrorna 6ver vad som passerar banksystemet ar lagre, men pahittiga
filippiner har manga andra satt &n SWIFT att f4 hem sina pengar. Enligt en
VB-studie har var sjétte hushall ett inkomsttillskott pa ca 30% fran
familjemedlemmar som arbetar utomlands. I aratal har utlandsarbetarnas
remissor 1 princip finansierat det filippinska handelsunderskottet. Under 1999
har remissorna ckat med nara 50%.

Men det stora hindren {or en snabbare ekonomisk utveckling ar och forblir de
allmdnna governance-problemen, i synnerhet de politiska
institutionernas undermaliga kvalitet. Den filippinska makroekonomin
skots forvisso, som vi har sett, pa ett kompetent satt. Men det politiska systemet
1 ovrigt klarar dnnu inte av att leverera t.ex. en rimlig niva av lag och ordning,
har inte rensat ut rattsviasendet, kan inte formulera en sammanhallen och tydlig
utvecklingspolitik och formar — sammantaget — inte producera den miniminiva
av good governance som kravs for att langsiktigt och uthalligt skapa internationellt
fortroende och konkurrenskraft. Systemet saknar helt enkelt &nnu den
forutsagbarhet och den grad av regelstyrning som modern kapitalism kraver.
Under 1999 klarade kongressen av att producera summa tre (3) nya lagar, varav
en var statsbudgeten och en annan en lag om obligatoriska sakerhetsbélten 1
bilar, som alla anda struntar 1.

Det finns — sammanfattningsvis — en djup och vaxande klyfta mellan, & ena
sidan, den globaliserade och dynamiska filippinska exportsektorn med tonvikt
pa elektronik, bilkomponenter, soffware off-shore production och elektronisk handel,
som Okar 1 varde med 20% per ar, och — & andra sidan — ett arkaiskt, ineffektivt
och korrumperat politiskt system med forkoloniala rotter och handlingsmonster.

4. THE BIG STINK

Om Filippinernas miljéproblem

For bara nagon generation sedan stod skogen tat kring staden Ormoc pd 6n
Leyte. I borjan av 1990-talet fanns knappt ett enda trid kvar. Aven skogen pé
de viktigaste tillrinningsomradena i bergen (watersheds) var borta. All mark
anviandes for odling av socker och andra exportgrodor. Det mesta av marken
agdes av sex familjer. Den storste jorddgaren av alla var borgmastaren. Nar
tyfonen slog till i november 1991 omkom 7 000 personer i 6versvimningar och
mud slides.

Det behovs knappast nagon mera sofistikerad strategisk miljoanalys for att
konstatera att de filippinska miljoproblemen dr mycket allvarliga och att de
sedan lange har nétt en niva, dar miljokostnaderna mitta som andel av BNP
sannolikt overstiger det resurstillskott som den ekonomiska tillvaxten ger, och att
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det totala sparandet sannolikt dr negativt. Det dr heller ingen tillfallighet att
olika former av stod pa miljoomradet ar en av huvudkomponenterna i alla
givares program for Filippinerna, inklusive det svenska.

Fyra av de allvarligaste problemen

1. Luftfororeningarna ir sarskilt allvarliga i stiderna. Av landets befolkning
bor ungefar 50% 1 stiderna, varav nara 20% i Metro-Manila. Erfarenheterna av
det svenska utvecklingssamarbetet pa luftvardens omrade ger entydigt vid
handen att landet saknar tillforlitlig métning och 6vervakning av
luftfororeningarna ens 1 Metro-Manila, men en IMF/VB-studie fran september
1996 pekar pa klart hdlsovadliga nivaer av framfor allt bly och partiklar.
Huvudboven 1 Manila dr den kaotiska trafiken, som svarar for 63% av
partiklarna och 100% av blyet. Det stora antalet undermaliga dieselmotorer,
framst bussar och jeepneys, svarar for 65% av partikelutsldppen. Industrin samt
kol- och oljeeldade kraftverk ar mindre kallor {6r féroreningar, men de svarar
for en betydande del av svavelutsldppen.

IMF/VB:s berdkningar visar pa en negativ miljokostnad av luftféroreningarna
bara i Metro-Manila pa 0,2% av BNP, framst i form av sankt
arbetsproduktivitet, 6versjuklighet och —dédlighet, 6kade kostnader f6r
halsovard och produktionsbortfall. Siffran dr sannolikt 1 underkant, eftersom
trafiksituationen har patagligt forsimrats sedan studien gjordes, dels pa grund av
ett snabbt 6kande antal fordon under de goda dren 199697, dels darfor att
trafikstockningarna har ékat patagligt pa grund av alla de flaskhalsar som har
skapas av de stora infrastrukturella projekt (vagar, tag etc) som ar under
genomforande 1 Manila.

2. Vattenfororeningarna ir allvarliga, och emanerar enligt IMF/VB fran
hushallen, fran jordbruket, fran ett daligt avloppssystem och fran gruvor och
industrier. Bara ca 20% av Manilas befolkning har tillgang till fungerande
avloppssystem. Av stadens 6 000 ton sopor per dag hamnar ungefar en tredjedel
1 stadens vattendrag, och resten pa undermaliga soptippar, vars lakvatten
allvarligt fororenar grundvattnet. De manga guldgruvor som finns 1 landet, de
flesta i smaskalig form, bidrar med omfattande kvicksilverféroreningar. Enligt en
svensk konsult bidrar guldgruvorna i Surigao till ett kvicksilverutsldpp som
uppskattas till tva kilo per vecka. Aven garverier, fabriker for tillverkning av
konstgddning, cementfabriker och metallindustrin bidrar med stora mangder
giftutslapp.

Den glattade bild av tillgangen pa och uttaget av farskvatten som ges 1 World
Development Indicators motsvarar dock knappast verkligheten. Alla seridsa
bedémare dr 6verens om att tillgangen pa farskvatten inom en snar framtid
kommer att bli en nationell krisfraga pa grund av éverutnyttjande. Redan idag
har vissa Oar, t.ex. Cebu, svar vattenbrist pa grund av saval sjunkande
grundvattenniva som saltvattenintrang.

Aven vad giller vattenfororeningarna beriknar IMF/VB miljokostnaden till
minst 0,2% av BNP 1 form av vattenburna sjukdomar, utebliven produktion
inom jordbruk, fiske och skogsbruk samt minskad produktion inom jordbruket
pa grund av sedimenterade bevattningsdammar.

3. Forbrukningen av naturresurser ir sedan linge pa en ohallbar niva.
Det basta exemplet ar skogen.
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Ar 1600, nir spanjorerna hade koloniserat landet, var befolkningen under en
miljon och 90% av landets yta var tickt av regnskog. Nér amerikanerna tog
over var siffran nere 1 70%. Under Marcos-eran tog sig skogsskvlingen
magnifika dimensioner. Koncessioner for storskalig skogsavverkning delades ut
till Marcos’ slaktingar, vanner och politiska allierade som ett av de viktigaste
inslagen 1 systemet av patronage. Nar Marcos stortades var andelen ursprunglig
regnskog av landets areal nere 1 knappt 10%, och siffran idag uppskattas till 7%.
Filippinska ekologer brukar hdvda att av landets totala yta bér minst 60% vara
tackt av nagon form av skog 1 syfte att bevara den biologiska mangfalden och
vattenforsorjningen. Siffran idag uppskattas till 17%. Enligt VB (se tabellen
nedan) har Filippinerna vérldens snabbaste avskogning. Att den organiserade
skogsavverkning har minskat i omfattning beror i forsta hand pa att skogen i det
narmaste har tagit slut. All kommersiell avverkning av ursprunglig skog ar idag
forbjuden, liksom timmerexport. Men fortfarande minskar landet skogstacke
genom illegal avverkning och smuggling, svedjejordbruk osv.

Pa samma satt forhaller det sig med de marina resurserna, som ar allvarligt
skadade pa grund av t.ex. forstorelse av korallreven genom féroreningar och
skovling samt 6verfiskning, inte minst med hjélp av dynamit och cyanid. Sedan
1918 har 70% av mangrovetrasken forstorts.

4. Genom sin geografiska och genetiska isolering som arkipelag 1 Sydkinesiska
sjon hade Filippinerna fran borjan en mycket stor biologisk mangfald. I
fraga om artrikedom beskriver Heaney/Regaldo landet som “tio ganger
Galapagos”. Over 510 arter av didggdjur, faglar, reptiler och amfibiedjur pa
land 4r unika for landet. Det ér flera unika arter dn vad som finns pa
Madagaskar, men farre dn i Brasilien som dock har en tjugoatta ganger storre
landyta. Filippinerna ar, kort sagt, en av jordens artrikaste lander.

Men befolkningstrycket och avskogningen har gjort att mangfalden idag dr
hotad. Siffran varierar mellan vaxtzonerna, men Heaney/Regaldo menar att
mellan 24 och 80% av de unika arterna idag ar utrotningshotade.

Fattigdom, ointresse och girighet

Nedanstaende tabell — sammanstalld ur Varldbankens World Development
Indicators 1999 — antyder en del av orsakssammanhangen:

Land Befolknings- | Befolknings-6kning 1% | Befolknings-tithet pd | Fattigdom Avskogning
okning 1 % 1997-2015 landsbygden (<1 USD/dag) | % per ar
1980-97 1%

Filippinerna | 2,5 1,9 621 26,9 3,5

Indonesien 1,8 1,3 699 7,7 1,0

Malaysia 2,7 1,6 530 4.3 2,4

Vietnam 2,1 1,3 1102 11,8 1,4

Thailand 1,5 0,7 280 <2 2,6

16




e Orsakssammanhangen ar komplexa, men 1 fallet Filippinerna ar det
uppenbart att samspelet mellan fattigdom och den snabba
befolkningstillvixten har lett till en betydande belastning pa miljon.
Som framgar av tabellen har Filippinerna i utgangslaget en hog
befolkningstathet och dessutom en snabbare befolkningsokning an ovriga
regionala linder. Och med dagens demografiska struktur kommer den
filippinska befolkningen att fortsitta att vaxa snabbare an grannldnderna.
Nar det galler komplexet av befolkning, befolkningstathet och fattigdom har
Filippinerna mera gemensamt med Bangladesh @n sina regionala grannar.

Fattiga fiskebonder anvander dynamit och cyanid darfor att de ar
kostnadseffektiva i jamforelse med mera hallbara fiskemetoder. Bristen pa
odlingsbar jord pa slattlandet tvingar upp de jordlésa familjerna till marginella
jordar i hoglanta omraden dar deras svedjejordbruk, sirskilt pa kéinsliga
bergssluttningar, anses vara en viktigare kalla till erosion och avskogning an det
illegala skogsbruket.

e Men huvudskalet till miljokatstrofen 1 Filippinerna ar en lang rad
strukturella faktorer av governance-karaktir. Miljoaspekter har
inte integrerats 1 policyformuleringen eller den ekonomiska politiken. Det
allminna miljomedvetandet ar mycket lagt och landets ledning saknar annu
intresse for fragorna, vilket avspeglas 1 orimligt sma anslag f6r miljoarbetet.
Under 1996 utgjorde miljéanslagen mindre dn 1% av statsbudgeten, och
40% av pengarna gick till den korrupta och ineffektiva
skogsadministrationen och 28% till allmén administration.

Lagstiftningen ar pa méanga omraden undermalig, och tillampningsforeskrifter
saknas. Den utbredda korruptionen gor att huvudmannen bakom
miljoforstorande verksambhet latt kan kopa sig fria fran granskning och lagforing.
Miljémyndigheterna ar mycket sma, saknar kompetent personal och rimliga
driftsbudgetar. Ett exempel: med mycket pompa och stat antog kongressen
under 1998 The Clean Air Act, som 1 sig ar en fullt anstandig lag, men efter tva ars
implementering av ADB:s stora luftvardsprojekt ar forseningen ungefdr tva ar.

Forutom policy failures pekar IMY/VB pa market failures och felaktig prissattning
som orsaker till miljéproblemen. Detta ar tydligast néir det géller
luftfororeningarna. Beskattningen av transportsektorn dr generellt sett orimligt
lag, och har en struktur som uppmuntrar till milj6forstéring. En liter bensin
kostar i Filippinerna 13—14 pesos, vilket motsvarar mindre an tre kronor, och av
priset ar bara 3 pesos skatt. Bensin utan bly ar alltfor dyr 1 forhallande till den
med bly. Diesel ar for billigt 1 forhallande till bensin. Trots att Filippinerna har
ett av Asiens hogsta energipriser avspeglar det langt ifran den verkliga
kostnaden om sociala effekter av utslippen medraknas i kalkylen.

I den man myndigheterna har lagstiftat om behandling av giftigt eller farligt
avfall har normalt inga tillampningsforeskrifter utfardats. Aven om sa ar fallet
har de séllan genomforts i verkligheten. I sin rapport foreslar IMF/VB en extra
bensinskatt pa 5 pesos for att finansiera 6kade miljéinsatser. De filippinska
politikerna avvisade dock, indignerat och samstimmigt, forslaget som politiskt
omojligt och anti-poor.
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5. ATTA BARN OCH INGEN JORD
Om fattigdomen 1 Filippinerna

Siffrorna varierar nagot med métmetoderna, men ungefar fem miljoner
familjer, eller drygt en tredjedel av befolkningen, lever under fattigdomsgransen.
Av de fem miljonerna fattiga hushall finns 3,3 miljoner pa landsbygden. Totalt
sett ar nagot mera an hélften av landsbygdsbefolkningen att betrakta som
fattiga, mot ungefar en femtedel i stdderna.

Virldsbanken har i en studie fran 1995 gett foljande bild:

. Den genomsnittliga fattiga familjen pa landsbygden har sex barn eller
flera. Mannen 1 familjen ar 30-50 ar, och varken han eller hans fru har
gatt ut hela den obligatoriska skolan. Av familjens barn har en av tre
hoppat av skolan. De utnyttjar offentlig sjukvard regelbundet, mest for
modra- och barnavard. Halften av kvinnorna anvinder nagon form av
preventivmedel, men 80% av de gifta kvinnorna vill inte ha flera barn.

. Familjen dger ingen jord, utan ar antingen lantarbetare eller brukare av
en lagproduktiv jordlott pa en bergssida, dar man odlar ris, majs,
koksnotter eller socker. Mellan 1985 och 1992 minskade den areal som
familjen brukar med en tredjedel. Chansen att familjens jord dr
konstbevattnad ar en pa fem. Halften av de fattiga familjerna anvander
konstgddsel, en tredjedel insektsbekampningsmedel och en fjardedel
hégavkastande rissorter. Dessa siffror har inte forbéttrats sedan 1985.
Chansen att de ska fa besok av en radgivare fran
jordbruksdepartementets lokala organisation ar ungefér en pa tio. En eller
tvd medlemmar av familjen har flyttat till staden och skickar hem pengar,
som svarar for 6ver 10% av familjeinkomsten.

Som tidigare ndmnts hade jordbruksproduktionen en hygglig tillvaxt fram till i
mitten av 1980-talet, frimst darfor att den 1 hog grad var inriktad pa
kapitalintensiv produktion av exportgrodor med sma spridningseffekter till
jordbrukssektorn 1 6vrigt. Av strukturella skl hade alltsé tillvdxten 1 jordbruket
en mycket begransad effekt pa fattigdomen pa landsbygden. Det ar darfor, som
VB papekar, ironiskt att idag nar de strukturella hindren ar avsevart mindre
minskar inte fattigdomen dérfor att tillvixten i jordbruket har stannat av.

VB har betonat att den filippinska fattigdomen pé en punkt skiljer sig markant
fran jamforbara u-linder. I Filippinerna utgor de hushall som leds av kvinnor
inte alls nagon sarskilt fattig eller utsatt grupp, trots att huvuddelen av alla
filippinska utlandsarbetare dr man. Bara 8% av de kvinnoledda hushallen
betecknas som fattiga.

Fattigdomen i stiderna ar grundare, och problemen ar i forsta hand bostédder,
transporter, luftrors- och vattenburna sjukdomar pa grund av hélsovadlig
avfallshantering. Befolkningssiffrorna siager det mesta. Den genomsnittliga
befolkningstétheten 1 Filippinerna dr 229 personer per kvadratkilometer. I
Metro-Manila ligger siffran pa t.ex. 88 000 1 Navotas och pa 43 200 personer
per kvadratkilometer 1 Manila. Varldsbanken ger f6ljande genomsnittsbild av
den urbana fattigdomen:
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. Fadern i den fattiga familjen i staderna ar i regel sysselsatt med
byggnation, transporter, detaljhandel eller andra lagbetalda arbeten med
lag grad av anstdllningstrygghet. Flera av familjemedlemmarna ar
arbetslosa. Familjen har dock inte sdllan extrainkomster fran en
familjemedlem som arbetar utomlands. Bostaden ar tillféllig, oftast
uppfort utan lagfart eller byggnadslov, s.k. squatters. De flesta har tillgang
till kommunalt vatten, men en av fyra familjer maste kopa vatten till
kraftigt 6verpris fran vattenforsdljare. En familj av sex saknar avlopp, och
tva familjer av tre lever utan sanitart acceptabel sophantering.

Det sag ganska bra ut ett tag 1 mitten av 90-talet. Tillvaxten var god, inflationen
lag, reformarbetet bérjade bara frukt och president Ramos lanserade flera goda
initiativ 1 syfte att bekampa fattigdomen. Den asiatiska krisen kom dock att
innebdara att 90-talet totalt sett blev ett forlorat decennium 1 den filippinska
fattigdomsbekampningen. Aven om andelen fattiga gick ner nagot, fran ca 35
till 32%, sa okade antalet fattiga hushall, vilket Filippinerna ar ensamt om i
regionen. I de muslimska delarna av landet lever niara 60% av befolkningen
under fattigdomsgransen.

Det finns flera orsaker till att Filippinerna sa klart har halkat efter den 6vriga
regionen nér det géller fattigdomsbekdmpning. En ar bristen pa uthallig
tillvixt, som vi redan har diskuterat i avsnitt 3. Det racker namligen inte med
en satsning pa jordbruk for att minska fattigdomen, utan tillvixten maste ha en
bred bas for att skapa en tillracklig efterfragan pa arbetskraft.

En annan orsak ar att Filippinerna har en dyster historisk tradition av
kapitalintensiv och inatvind ekonomisk politik, ofta 1 form av
omfattande subventioner for ett antal industri- och finansfamiljer, vilket vi har
sett 1 avsnitten 1-3.

En tredje faktor ar den traditionellt mycket ojdmna fordelningen av
inkomster och tillgangar. Férdelningen av t.ex. jordbruksmark dr dock 1 sig
knappast avgorande. Filippinerna har en foérdelning av jordagande som inte dr
anmarkningsvirt mera ojaimn an Malaysias eller Indonesiens. Anda har
Filippinernas fattigdomsbekdmpning varit avsevart mindre framgangsrik.

Gini-koefficienten har 1 tre decennier sedan 1960 varierat mellan 0,45 och 0,49.
Under 1990-talet har klyftorna vidgas ytterligare. Mellan 1994 och 1997
minskade andelen av de totala inkomsterna for alla utom for de 10% med de
hogsta inkomsterna. De 0kade sin andel fran ca 35 till 40%. De fattigaste 20%
av befolkningen fick se sin andel av de totala inkomsterna minska fran 5,9 till
4.4%. De rikaste 20% okade sin andel av inkomsterna fran 51,9 till 55,8 %.

En fjarde faktor ar otillrickliga investeringar i ménskligt kapital,
framst primarhilsovard och undervisning. De senaste aren har de sociala
utgifterna 6kat, men ligger fortfarande lagre an i ASEAN-landerna i 6vrigt.

Den filippinska halsovarden, som lag pé en relativt god niva pa 1960-talet, dr
idag starkt forfallen, inklusive de exklusiva privata sjukhus 1 Manila som betjidnar
overklassen och utlanningarna. Utgifterna for primarsjukvard har inte 6kat i
takt med befolkningen. Bara en fjardedel av sjukvardens resurser satsas pa
forebyggande vard.

Resultatet av forfallet ar att Filippinerna inte har formatt att sanka t.ex.
spadbarnsdodligheten pa samma satt som grannlanderna i Sydostasien eller

19



andra medlinkomstldnder. Matt med detta métt ligger Filippinerna idag efter
inte bara klart efter Thailand och Malaysia utan daven lander som Kina och
Vietnam. En annan indikator — tillgang pa drickbart vatten — har legat stilla 1
Filippinerna, och har sannolikt sjunkit pa senare ar. I forberedelserna infoér VB:s
och ADB:s stora lan till Filippinerna for Early Childhood Development, gjordes en
omfattande studie, som dr djupt skraimmande lasning, och som visar att
filippinska barn pa alla satt far avsevart mera illa dn vad ekonomiska faktorer
skulle motivera.

Ett Annu virre exempel ar skolan. Siffrorna over ldskunnighet, deltagande i
skolundervisning osv. ar tillfredsstallande. Virldsbankens siffror over t.ex.
deltagande i skolundervisning och laskunnighet visar pa mycket sma
konsskillnader. I en studie som citeras av Sidas 2015-studie skulle det i
undervisningssystemet totalt sett finnas flera flickor &n pojkar.

Men dessa siffror doljer ett fortgdende forfall matt med saval kvantitativa som
kvalitativa matt. Den formella ldskunnigheten bland den vuxna filippinska
befolkningen brukar anges till 94%, men siffran for funktionell ldskunnighet
ligger pa ca 80%. Utbildningssystemet &r, kort sagt, chanslost mot
befolkningstillvaxten.

Ett skal till detta ar att utbildningsbudgeten utgor 2,7% av BNP mot t.ex. 4,2% 1
Thailand eller 5,4% 1 Malaysia. Metro-Manila har 10% av skoleleverna men
slukade ar 1997 34% av budgetresurserna. Dessutom gar en orimligt stor andel,
under 1998 néra 20%, till hogskolor och universitet, samtidigt som néstan var
fjarde barangay saknar skola. Under senare ar har kongressen och andra lokala
intressenter inrattat ett stigande antal statligt finansierade regionala hégskolor,
som 1 realiteten ar glorifierade gymnasieskolor. Underfinansieringen av
utbildningssystemet har tvingat hushallen att ta pa sig en 6kande andel av
utbildningskostnaderna — 30% pa lag- och mellanstadiet, 42% 1 gymnasieskolan.

Men situationen dr virre dn vad budgetsiffrorna indikerar. Aven om
kongressen for 1999 anslar 8% mera pengar dn for 1998, ar det langt ifrdn
sakert att de utbetalas. For att bibehalla en god makroekonomisk ordning haller
budgetdepartementet en nira nog daglig kontroll pa statens kontantfléden och
kan hélla inne anslagna pengar. Ett illustrativt exempel dr att i november 1998
hade 1997 ars anslag till skolbocker dnnu inte utbetalats.

De som kan betala for sig skickar sina barn till privata skolor, ofta enkdnade och
med engelska som undervisningssprak. De offentliga skolorna har kronisk brist
pa kompetenta larare och lokaler. Sedan 1980 har sévil antalet elever per skola
som antalet elever per ldrare okat. Enligt president Estrada fattades det for
laséret 1999700 14 600 klassrum och dessutom 9 500 larare. Enligt en VB-
studie av de sociala utgifterna gar det idag atta elever pé varje skolbok. En
studie fran 1992 visar att av lararna 1 matematik var 20% behoriga och 1
naturvetenskap 6%. Kvalitén ar pa stadig nedgang. Bara 44% av eleverna 1 lag-
och mellanstadierna och 39% av eleverna pa hogstadiet klarar idag av att fa
godkint pa de nationella standardproven. Aven pa hogre nivaer ar det illa stallt
med kvalitén. Av 431 elever klarade 1998 bara 217, dvs. halften, av sin
akademiska bibliotekarieexamen.

Den sjunkande kvalitén gor skolan alltmera oattraktiv och irrelevant for det

fattigaste grupperna. 98% av alla barn borjar visserligen 1 skolan, men bara 69%
fullfoljer till och med ak 6. Ju fattigare provins, desto hogre frekvens av avhopp.
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Ett fjarde skal till den misslyckade fattigdomsbekdmpningen ar ett otillrackligt
socialt sikerhetsnit. Det satsas for lite resurser, systemet “lacker” pa ett
betankligt sitt och missar i stor utstrickning sin malgrupp. Det traditionella
patronage-systemet gor det svart att mobilisera malgruppens egna anstrangningar,
utan stod fran t.ex. mikrokreditprogram uppfattas som gavor. Ndra nog samtliga
sadana program har misslyckats 1 Filippinerna. Det enda hyggligt fungerande
trygghetssystemet dr, och forblir, familjen. P4 1960-talet var sattet for en familj
att hava sig upp ur fattigdom att kopa eller arrendera mera jord och 6ka sin
jordbruksproduktion. P& 70-talet handlade det om att se till att ndgon slakting
fick ett jobb inom den offentliga administrationen. Och sedan dess har nyckeln
till social mobilitet varit att skicka en eller flera familjemedlemmar utomlands
for att arbeta och skicka hem pengar.

Strategi for framtiden

President Estradas vilja att forbattra de fattigas levnadsvillkor ar genuin. Men
Estrada har det fortvivlat svart att bryta sig ur invanda filippinska tankesétt och
kulturmonster. En av hans mest omhuldade idéer dr att i var och en av de 77
provinserna utse och namnge de hundra fattigaste familjerna, och darefter satta
in sarskilda atgarder for att lyfta dem ur fattigdomen. Projektet har — naturligtvis
—inte lett till ndgonting annat an ett omfattande politiskt spel for att fa med
slaktingar, vanner och klienter 1 programmet och dessutom en omfattande
korruption. En mycket generad budgetminister forklarade vid ett givarméte 1
Manila att programmet syftade till att ’ge fattigdomen ett manskligt ansikte”.

Den stackars budgetministern ar annars en av de mest artikulerande i den
viaxande krets av aktivister, inom och utom statsforvaltningen, som inser vad
som kravs for en mera effektiv fattigdomsbekampning:
- Fortsatta reformer och en bevarad ekonomisk 6ppenhet i syfte att framja en
uthallig tillvaxt;
- Fortsatta ekonomisk-politiska reformer;
- En forbattrad skatteindrivning och rationalisering av skattesystemet;
- En 6kad satsning pa jordbruket, i synnerhet pa infrastruktur och andra
investeringar som hojer produktiviteten;
- En snabb och resolut avslutning av jordreformen;
- En hojning av arbetsproduktiviteten genom storre satsningar pa manskligt
kapital, frimst skola och primarhalsovard,;
- Ett effektivare socialt sakerhetsnit;
- En effektivare kamp mot korruptionen.

6. THE BEST SHOW IN TOWN

Om den filippinska jordreformen

Den filippinska jordreformen — Comprehensive Agrarian Reform Programme, CARP —
ar en komplex och kontroversiell process. Den ar behiaftad med tva
grundlaggande problem. Det ena ar simpelt matematiskt, och handlar om den
omojliga ekvation som forsoker att kombinera fran borjan sma
brukningsenheter med en snabbt stigande befolkning och med en odlad areal
som sedan lange natt bortom det maximum som ar ckologiskt hallbart. Det
andra huvudproblemet ar att Filippinerna har valt en demokratisk och
konsensus-baserad modell for jordreformen, dvs. som respekterar dganderitten,
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garanterar de gamla markdgarna marknadsmaissig kompensation och ar icke-
auktoritar till sin karaktér.

Matematiken

Den genomsnittliga brukningsenheten for ris ligger idag pé tva hektar,
vilket ar hélften av genomsnittsstorleken for trettio ar sedan, trots att
avskogningen och bruket av alltmera marginella jordar har okat den odlade
andel av landets yta fran 28 till 44%.

Fordelningen av jorden ar ojamn. Gini-koeflicienten {or jordagande har sakta
stigit och lag 1 bérjan av 90-talet pa 0,57. Det 4r ungefar samma niva som 1
Malaysia eller Indonesien, men det som gor Filippinerna unikt 1 Asien dr den
narmast latinamerikanska kombinationen av manga smajordbruk vid sidan av
stora haciendor. De senaste data, som anses palitliga, ar fran ar 1988, da 86%
av alla filippinska jorddgare dgde brukningsenheter pa mindre an sju hektar, och
da de 2% storsta jordagarna dgde 36% av all jordbruksmark.

Pa den filippinska landsbygden finns idag ungefir sex miljoner hushall och
tretton miljoner hektar jordbruksmark, dvs. i genomsnitt tva hektar per
familj, vilket ska jamforas med CARP:s mal att ge varje familj tre hektar. I
realiteten anses dock tva miljoner hushall vara mélgruppen. I teorin omfattar
CARP drygt tio miljoner hektar, men pa ett tidigt stadium skalades mélet ner till
atta miljoner ha. Om man dessutom raknar bort skog, allménning och privatagd
mark pa mindre dn 24 ha, aterstar — allt enligt VB:s berdkningar fran 1995 —en
areal som racker till att ge tre hektar till ungefar en miljon hushall. Och om
bara négot decennium kommer Filippinernas befolkning att ha 6kat med en
fjardedel, vilket kommer att ytterligare 6ka trycket pa den odlingsbara jorden.

Konsensus-baserad modell

Bara ett fatal lander 1 varlden, bl.a. Costa Rica och Filippinerna, har vagat sig
pa att forsoka genomfora en jordreform under iakttagande av demokratiska
spelregler, respekt for aganderitten och med méjlighet till juridisk provning av
besluten. De lyckade jordreformer som genomforts, framfor allt i Ostasien efter
1945, har alla varit patagligt auktoritira, i regel genomférda under amerikansk
militar ockupation (Japan, Korea, Taiwan).

Resultatet har blivit en process som ar dyr, langsam och kranglig.
Totalkostnaden for reformen berédknas till 10 miljarder dollar. Kongressens
forsta anslag for CARP, en dryg miljard dollar, har redan spenderats. Efter den
tioariga reformperiodens slut, &r 1998, hade bara 57% av det uppstallda malet
uppfyllts, och reformperioden ar nu utstrackt till ar 2004, och kongressen har
utlovat nya pengar. Hittills har omf6rdelningen i stort sett omfattat statlig agd
eller fran Marcos-cronies konfiskerad mark, obrukad mark, en del plantager osv.
Det som aterstar dr den riktigt besvirliga och kontroversiella delen: privatagd
mark pa mindre an femtio hektar, sarskilt stora arealer av socker- och
kokosnétsodlingar.

F6ga 6verraskande har de gamla jorddgarna utnyttjat varje kryphal, varje
tankbar juridisk fint och ibland till och med fysiskt vald for att forsena och
sabotera processen. 80% av alla omf6rdelningar hamnar i domstol, och trots
hedervarda forsék att forenkla och snabba pé processen, har de juridiska
instanserna ett berg av oavgjorda mal kvar att behandla. Det hela kompliceras
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ocksa av att det pa samma mark kan finnas giltiga lagfarter fran saval den
spanska som den amerikanska tiden, for att bara inte tala om generationer av
forfalskade eller genom korruption képta lagfarter utfardade av filippinska
myndigheter. Dessutom saknas lantmateridata och palitligt kartmaterial.

Processen i sig skapar ocksa hoga transaktionskostnader. Vem vagar investera 1
ett jordbruk, vars dgarforhallanden ar oklara? Osdkerheten innebér ocksa att
bankerna ogdrna godkinner lagfarter som sikerhet for lan, och att jordreformen
darfor 1 realiteten har oméjliggjort en normal marknad for jorbruksfastigheter.
En annan effekt av reformen ar att jordagarna har uppmuntrats att forsoka fa
marken omklassificerad fran jordbruksareal till stadsplanerat omrade,
industrimark och andra typer av mark, som inte omfattas av CARP. I en lang
rad uppmarksammade fall har presidenten godkant sidana omklassificeringar,
ackompanjerat av valdsamma protester fran arrendatorer och jordlosa samt av
bestamda rykten om korruption.

En annan kritik som har riktats mot CARP ar att de ekonomiska resurserna
slukas av ersattningen till de f.d. jorddgarna och att ganska lite har blivit 6ver for
att hjdlpa de nyblivna jorddgarna att hoja sin produktivitet. Reformen har ocksa
slagit sonder ett antal mycket effektiva och l6nsamma brukningsenheter, t.ex.
moderna ananasplantager pd Mindanao. En tredje kritik som riktats mot
reformen ar att den tenderar att cementera traditionella genderforhallanden.
Regelverket har successivt dndrats. Om mannen och hustrun tillsammans
brukar jorden utfiardas lagfarten sedan 1996 1 badas namn. Men totalt sett ar
bara 14% av reformens formanstagare kvinnor.

Mot denna bakgrund har en del utlandska givare, bl.a. USAID och
Varldsbanken, uppmanat de filippinska myndigheterna att snabbt avsluta
reformen och till och med att strunta 1 att forsdka omfordela privatagd mark pa
mindre an 24 hektar, vilket de anser kosta mera an det smakar. I stallet, menar
VB, bor reformen koncentreras pa de omraden dér ojamlikheten ar mest
skriande, t.ex. sockerplantager och storjordbruk 1 Bicol och viastra Visayas.
Genom en sadan begransning skulle viktiga ekonomiska resurser kunna frigoras
for att satsa pa det som ar allra viktigast for att uppna en rimlig grad av
livsmedelssdkerhet: en hojd produktivitet 1 jordbruket.

The best show in town

Aven jordreformens varmaste tillskyndare erkinner problemen med CARP,
men brukar erinra tvivlarna om att den filippinska historien innehaller 6ver 400
bondeuppror. Jordreformen har ett starkt stod i den filippinska folkopinionen
och bland internationella bistdndsgivare. Jordreformen ar trots allt den enda
genuint omfordelande process som forsiggar 1 Filippinerna, 1 synnerhet den enda
som beror produktionsmedel, och har darfér en mycket stor politisk och
symbolisk betydelse. I det traditionella filippinska samhallet har jordagandet en
socio-kulturell och moralisk dimension, som gar langt utéver de rent
ckonomiska 6vervagandena. Jorden representerar trygghet och vérdighet, och
det dr genom jorden som man bevarar linkarna mellan generationerna.

Aven i ekonomiska termer kan CARP forsvaras, dirfor att omfordelning av

jorden och klarare dgarférhallanden ar en forutsdttning for att langsiktigt kunna
héja produktiviteten inom jordbruket.
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Om man ser till reformens faktiska forutsattningar i den filippinska miljo, som
har beskrivits 1 tidigare avsnitt, maste resultatet hittills anses vara framgéangsrikt,
val vart fortsatt svenskt och internationellt stod.

7. VAGEN GAR FRAMAT

Om Filippinerna och moderniteten

Filippinerna ar ett land som lampar sig val for karikatyrer. Den bild som har
getts 1 det foregaende av det politiska systemet och den politiska kulturen ar
naturligtvis starkt forenklad, men fangar anda — hoppas jag — de visentligaste
governance-problemen och utvecklingshindren. Men det viktigaste ar att
Filippinerna haller pa att forandras. Forandringskrafterna ar i forsta hand
ekonomiska.

Urbaniseringen och den snabba framvixten av en modern exportsektor medfor
standigt 6kande pafrestningar for det traditionella systemet. De olika lagren av
patron-klient-relationer haller sakta men sakert pa att brytas ner till en stor
mangfald av grupper med olika specifika intressen. En allt storre andel av
befolkningen har fatt ett egenintresse av forandring, och kan inte langre
mobiliseras med hjélp av traditionella lojaliteter och symboler.

Man ser det tydligt inom politiken, dir den nya medelklassen kraver att bli hord
och som kraver att bli integrerade 1 det politiska systemet. I de flesta fall tar den
nya medelklassen avstand fran de traditionella politiska metoderna, och talar
ofta med forakt om frapo, som pa tagalog betyder bade traditionell politiker och
disktrasa. Den nya medelklassen har andra intressen. Den kraver mindre av
patronage och mera av ordning och reda, klarare regler, forutsigharhet, 6ppenhet
och drlighet.

Ett tecken pa att en allt storre andel av befolkningen har frigjorts fran de gamla
oligarkiernas makt ar 1998 ars valresultat. Som redan namnts representerar
Estrada en ny politisk maktbas, nimligen de breda folkgrupperna. Aven pa
landsbygden bérjar jordagarna och de gamla eliterna att tappa greppet om sina
véljare. Aven den katolska kyrkan led ett svidande nederlag, d& den mycket
aktivt motarbetade Estrada. Och vad har fyllt ut detta vakuum? I stor
utstrickning massmedia av olika slag, framst TV och film. I takt med att gamla
lojaliteter har forsvagats s6ker valjarna efter nya personligheter att identifiera sig
med och résta pa. Mot denna bakgrund ar det féga férvanande att senatsvalet
vanns av en T'V-journalist och att hon i senaten har séllskap av bl.a. ett par
andra TV-personligheter, en filmstjarna och en framstaende basketspelare. Den
positiva tolkningen av denna politiska stjarnkult dr att den utgor ett
mellanstadium pa vagen fran traditionella politiska lojaliteter till mera moderna.

Moderniseringen innebar ocksa att nya fragor rycker fram. For tio ar sedan var
det bara en handfull entusiaster som intresserade sig for den pagaende
miljokatastrofen och dess konsekvenser. Idag har miljoforstoringen natt den
politiska smartgransen och star idag hogt pa dagordningen, atminstone 1
stiderna. Under 1998 och 1999 var t.ex. bristen pa effektiv sophantering 1
Metro-Manila en av politikens huvudfragor. Ett annat exempel ar det politiska
uppror som motte miljoministerns beslut att, 1 syfte att lindra den ekonomiska
krisens harjningar pa landsbygden, lyfta férbudet mot timmerexport.
Protesterna blev sa kraftiga att beslutet togs tillbaka.
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Allt flera filippiner ser numera sig sjalva som medborgare med objektiva
rattigheter och skyldigheter och allt mindre som klienter i ett traditionellt
natverk. De nya entreprenorerna i I'T-branschen tenderar att begara helt andra
saker av sina politiker 4n de gamla sockerbaronerna. Den nya typen av politiker
ar avsevart mera intresserade av politikens sakfragor. Till saken hor ocksa att det
stora antalet utlandsarbetare gor att allt flera filippiner exponeras for andra
former av politiska och ekonomiska system, och att deras familjer med hjélp av
utlandsarbetarnas remissor ar mindre beroende av det traditionella systemet
med tjanster och gentjénster.

Dartill kommer ett starkt och vitalt civilt samhdlle, t.ex. en stor mangfald av
enskilda organisationer som pa olika omraden kraver och arbetar for
fordndringar. De enskilda organisationerna ér — till skillnad fran for tio ar sedan
— en vig till poster inom administrationen och politiken. Manga av de nya och
duktiga teknokraterna i statsforvaltningen och i regeringen har kommit den
vagen.

Filippinerna haller pa att moderniseras. De som arbetar med internationellt
utvecklingssamarbete marker det tydligt. Arligen utbetalas ungefar 1,7 miljarder
1 internationellt bistand, och de krav som givarna stéller driver patagligt pa
moderniseringen. Jordreformsministern Boy Morales har vid upprepade
tillfallen havdat att just det internationella stodet har raddat jordreformen
undan de starka sdrintressenas krav pa att reformen skall skrotas. De filippinska
motparterna i utvecklingsprojekten ar ofta unga, entusiastiska och vélutbildade
tjansteman, som for svaltloner arbetar inom férvaltningen {or att, inom sina
omraden, forandra och modernisera governance-kulturen och dirmed hoja
landets kapacitet att planera och genomfora en politik f6r utveckling och
fattigdomsbekampning. Ju snabbare den ekonomiska tillvixten ar, desto
snabbare gar forandringen.

Filippinerna kiannetecknas idag av denna stigande — men i grunden produktiva
— spanning mellan tva politiska kulturer, den traditionella och den moderna.
Aven om president Estrada personligen representerar traditionen, bestar hans
administration av en vaxande kader reformister, som i samarbete med
naringslivet, de enskilda organisationerna, media och den akademiska varlden
haller pa att forbattra den filippinska samhéllsstyrningen.

Den filippinska reformviagen ar slingrig men demokratisk. Ibland ér det tva steg

framat och ett bakat, men vagen leder trots allt framéat och det finns ingen vag
tillbaka.

25



De viktigaste killorna:

Agrarian Reform in the Philippines — Status and Perspectives for 1998 and Beyond,
Deutsche Welthungerhilfe and IIRR, 1997.

Asian Development Bank: Compendium of Social Statistics in the Philippines, 1998.

Asian Development Bank: Social Impact of the Regional Financial Crisis in the
Phalippines, Juni 1999.

Business World: The Year-End Report, December 27, 1999.

The Department of Education, Culture and Sports: Facts and Figures on Philippine
FEducation, 1995.

The Economist Intelligence Unit: Philippine Alert, A Monthly Business
Environment Report, 1998-99.

The Economist Intelligence Unit: Philippine Corporate Update Program,
December 1999.

The Estrada Presidency: A Presidency for the People. A Technical Report to
Accompany the State of the Nation Address of President Joseph Ejercito
Estrada. July 27, 1998.

The European Chamber of Commerce: Monthly Factsheet, 1998—99.

Garilao, Ernesto D.: The Ramos Legacy in Agrarian Reform; A transition
Report, 1998.

Heaney, Lawrence R. och Regalado, Jacinto C.: Vanishing Treasures of the
Phalippine Ranforest, 1998.

International Monetary Fund and The World Bank: Philippines: Scope for
Integrating Macroeconomics and the Environment — Some suggestions, 1996.

Karnow, Stanley: In Our Image — America’s Empire in the Philippines, 1989.

McCoy, Alfred W. (red): An Anarchy of Families; State and Family in the
Philippines, 1994.

Modernizing Agiculture; Report and Recommendations of the Congressional
Commission on Agricultural Modernization, 1999.

Moving Forward the Filipino Nation in The New Millenium, President Joseph Ejercito
Estrada’s One-and-a-Half Year Report to the Iilipino Nation, December 1999.

Phelan, John Leddy: The Hispanization of the Philippines: Spanish Aims and
Filipino Responses 1565-1700, 1985.

Prilippine Statistical Yearbook, National Statistical Coordination Bureau, 1998.

Scott, William Henry: Barangay — Sixteenth-Century Philippine Culture and
Society, 1994.

26



World Bank: Philippines: A Strategy to Fight Poverty, November 1995.

World Bank: Philippines: Education Financing and Social Equity — A Reform
Agenda, 1996.

World Bank: Philippines: Restoring Growth with Greater Equity — What the
Government Can Do and How the World Bank Can Help, 1998.

World Bank: The Socioeconomic Impact of the Financial Crisis in the Philippines,
February 1998.

World Bank: Philippines: Social Expenditure Priorities, 1998.
World Bank: Philippines: The Challenge of Economic Recovery, 1999.
World Bank: Philippines: Country Assistance Strategy 1999-2002, 1999.

World Bank: World Development Indicators, 1999.

27









% Sida

STYRELSEN FOR INTERNATIONELLT UTVECKLINGSSAMARBETE
105 25 Stockholm, Sweden

Tel: 08-698 50 00. Fax: 08-20 88 64

Hemsida: http://www.sida.se

ISBN: 91-5686-0221-6



