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Kata Sambutan

Sejak dua tahun yang lalu, Pe-
nerbit Universitas Indonesia (UI-
PRESS) telah berhasil melaksana-
kan pembaharuan dan peningkatan
kemampuan, baik yang meliputi
segi teknis maupun segi pengorgani-
sasian. ,

Tahun ini kemampuan yang se-
benarnya dan lebih nyata telah
mulai pula ditunjukkan oleh Ul-
PRESS dengan menerbitkan berba-
gai buku yang sangat diperlukan
baik oleh duria pendidikan maupun
oleh umum:.

Dengan diterbitkannya terjemah-
an Laporan Pembangunan Dunia
1979 tahun lalu dan Laporan Pem-

‘bangunar Dunia 1980 tahun ini-

oleh UI-PRESS, maka hal ini meru-
pakan suatu prestasi yang perlu
kami catat. Saucdara Dr. Sri-Edi
Swasono (Direktur) telah berhasil
menjalin hubungan kerjasama de-
ngan Bank Dunia pada kunjungan-

nya ke Washington, D.C., dua tahun
yang lalu. Atas usahanya Bank
Dunia memberi izin lagi kepada
UI-PRESS untuk menterjemahkan
dan sekaligus menerbitkan 7aporan
Pembangunan Dunia 1980 ini.

Sedangkan Saudara Paul Sitohang

telah bertindak sebagai penterje-
mahnya. Kepada kedua orang ini
kami sampaikan penghargaan iami.

Terjemahan dan penerbitan ini
telah dilakukan dengan usaha yang
semaksimal mungkin -di dalam sega-
la keterbatasan dan waktu yang
serba sempit. Kekurangan-keku-
rangan masih nampak di sana-sini,
namun diiihat secara keseluruhan
usaha penterjemahan dan penerbit-
an ini tidak mengecewakan. Kami
yakin pada terbitan Laporan yang

sama tahun 1981 yad akan lebih

baik lagi, serta dapat diharapkan
terbit pada permulaan tahun 1982.
Setelah mempelajari isi Laporan

ini, kami berkesimpulan bahwa
terbitan ini akan sangat berman-
faat bagi kita semua untuk menge-
tahui proses pembangunan yang se-
dang berjalan di seluruh dunia.
Sebagai sumber studi komparatif,
terbitan ini akan pula membantu
memahami proses pembangunan di
negara kita sendiri.

Kepada pihak Bank Dunia kami
sampaikan penghargaan kami atas
kepercayaan yang diberikan kepada
Universitas indonesia khusnusnya
UI-?RESS.

Universitas Indonesia, 15 Mei 1981

Prof. Dr Iv’ ahar Mardjono
Rektor




Prakata

Buku Laporan Pembangunan Dunia
yang ketiga ini diterbitkan pada

waktu perekenomian dunia, ter-

utama perekonomian negeri-negeri
sedang berkembang, sedang berada
dalam kesulitan dan ketidakpastian.
Negeri-negeri  sedang berkembang
ini harus menyesuaikan diri dengan
ketidakseimbangan neraca pemba-
yaran luar negeri, kenaikan harga-
liarga enerji dan melambatnya per-
tumbuhan perdagangan dunia. Pe-
‘nyesuaian tersebut akan melambat-
kan laju pertumbuhan mereka sen-
diri, hal mana akan berlangsung se-
kurang-kurangnya selama beberapa
tahuri mendatang ini. Memang ba-
pyak yang dapat mereka lakukan
untuk mengurangi proses pelambat-
an tersebut dan untuk memperce-
pat proses kepulihan berikutnya.
Akan tetapi beban penyesuaian ini
haruslah dibagi: negeri-negeri indus-
tri, negeri-negeri yang menganut sis-
tem perencanaan sentral, dan ne-
geri-negeri utama pengekspor mi-
nyak, juga dapat memainkan peran-
an yang penting. ,

Bagian pertama daripata Lapor-
an ini terutama membicarakan pi-
lihan-pilihan kebijaksanaan ekono-
- mi yang dihadapi oleh negeri-negeri
sedang berkembang dan negeri-
negeri yang lebih kaya, dan impli-
kasi-implikasi daripada pilihan-pilih-
an tersebut bagi pertumbuhan.
Prospek pertumbuhan yang dibica-
rakan dalam bagian ini sangatlah
memprihatinkan — terutama bagi
negeri-negeri berpendapatan ren-
dah, antara lain negeri-negeri Sub-

Sahara di Afrika. Kedermawanan
dan prakarsa dari pihak negeri-
negeri lebih kaya untuk memberi-
kan bantuan konsesional sangatlah
diperlukan. '

Selanjutnya, amatlah penting
bahwa keberhasilan penyesuaian itu
jangan sampai terlalu mengorban-
kan taraf hidup yang kini sudah
dicapai oleh orang-orang miskin
ataupun tindakan-tindakan yang
kini diperlukan untuk mengurangi
kemiskinan di masa datang. Pertum-
buhan sangatlah penting untuk me-
ngurangi kemiskinan, ietapi per-
tumbuhan saja tidaklah cukup. Ba-
gian kedua daripada Laporan ini
mengulas cara-cara lain untuk me-
ngurangi keiniskinan, dengan titik
pusat pada pembangunan manusia,
suatu pelengkap penting bagi pen-
dekatan-pendekatan  yang telab
ditekankan dalam kedua Laporan
Pembangunan Dunia terdahulu un-
tuk mengurangi kemiskinan.

Dikemukakan bahwa pembu-

ngunan manusia (human develop
ment) — pendidikan dan latihan, -

peningkatan kesehatan dan gizi,
dan penurunan fertilitas — adalah
penting tidak hanya karena lang-
sung mengurangi kemiskinan, tetapi
juga karena meningkatkan penda-
patan golongan miskin dan mening-
katkan laju pertumbuhan Produk
Nasional Bruto. Pesan penting yang
hendak disampaikan adalah bahwa
beberapa tindakan yang telah lama
kita akui sebagai hal yang sangat
dibenarkan oleh moral — umpama-
nya, pendidikan dasar — juga mem-

punyai makna ekonomi yang pen-

ting. ‘ .
Namun demikian, tujuan-tujuan
pemfjangunan manusia yang terpuji
ini bukanlah hal yang dapat dicapai
dengan mudah. Dan biava yang Gi-
perlukan untuk mencapainya pun
tidak sedikit. Berdasarkan peng-
alaman bertahun-tahun daripada
Bank Dunia — dalam menganalisa
berbagai proyek, sektor dan per-
ekonomian nasional, dan juga da-
lam  bidang riset -~ Laporan ini

membzhas sebab-sebab dan akibat-f o

akibat daripada kemajvan pemba- ’q“
ngunan manusia dan tindakan-tin-
dakan apa yang harus dilakukan
agar program-program daiam bidang
ini d-at berhasil dengan baik.

Walaupun kini sudah semakin:

- disadari bahwa pertumbuhan tidak-

lah mengurangi atau meniadakan
kebutuhan akan pembangunan ma-
nusia dan tindakan-tindakan lain-
nya untuk mengurangi kemiskinan,
namun harus ditekankan bahwa
kebalikannya juga demikian — tin-
dakan-tindakan langsung untuk me-
ngurangi kemiskinan tidaklah me-
ngurangi kebutuhan akan pertum-
buhan. Laporan ini menekankan
bahwa tindakan-tindakan yang lang-
sung memerangi kemiskinan, agar
berhasil, harus dikombinasikan de-
ngan tindakan-tindakan yang men-
jamin tetap msluasnya perekono-
mian negeri-negeri sedang. berkem-
bang. Diharapkan bahwa bangsa-
bangsa yang lebih kaya dapat mem-
berikan dukungan aktif untuk
membantu proses ini dengan jalan

ses
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menyediakan modal dan pengeta-
huan teknologi dan juga dengan
membukakan pasar-pasar mereka
bagi ekspor dari negeri-negeri se-
dang berkembang. Dalam hal ini
terdapat suatu risiko riil bahwa
masalah-masalah ekonomi domes-
tik daripada negeri-negeri yang
lebih kaya ini dapat mengakibat-
kan mereka kurang memperhatikan
masalah-masalah besar yang sedang
dihadapi oleh dunia negeri-negeri
sedang berkembang, dan kesulitan-
kesulitan yang dapat ditimbulkan
oleh  kebijaksanaan-kebijaksanaan

iv

sempit atau tidak berpandangan
jauh ke depan — di bidang eneriji,
perdagangan dan bantuan finansial.

Laporan ini mencerminkan kar-
ya dari banyak rekan saya pada
Bank Dunia. Pradapat-pendapat
yang ditampilkan dalam Laporan
ini tidaklah dengan sendirinya men-
cerminkan  pandangan-pandangan

Dewan Direksi kami ataupun peme-
rintah-pemerintah  yang mereka
wakili. Sebagaimana tahun-tahun
terdahulu, Laporan inipun menya-
jikan Indikator-indikator Pemba-
ngunan Dunia, dalam bentuk tabel-
tabel mengenai data sosial dan eko-
nomi yang meliputi lebih dari 100
negeri.

S A A

Robert S. McNamara




Laporan ini disiapkan oleh sebuah team yang dipimpin’
oleh Paul Isenman dan teradiri dari Nicholas Hope, Thimo-
thy King, Peter Knight, Akbar Noman, Kupert Pennant-Rea
dan Adrian Wood. Economic Analysis and Projections
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~digunakan dalam Bab 2 dan dalam Indikator-indikator
Pembangunan Dunia. Para penulis mengucapkan terimaka-
sih atas bantuan sangat besar yang mereka terima dari ba-
nyak penyumbang, pengulas dan para staf yang mendukung
pekerjaan ini. Pelaksanaan pekerjaan ini berada di bawsh
pimpinan umum daripada Bevan Waide dan Hollis Chenery.
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Definisi-definisi

Kelompok-kelompok negeri yang
dimaksudkan dalam kerangka anali-
sa daripada Laporan ini adalah seba-
gai berikut:

e Negeri-negeri sedang berkem-
bang dibagi, berdasarkan preduk
nasional bruto ({PNB) per kapita
tahun 1978, menjadi: negeri-negeri
berpendapatan rendah, yakni yang
mempunyai FNB per kapita sebe-
“sar atau kurang daripada US$ 360;
dan negeri-negeri berpendapatan
menengah, yakni yang mempunyai
PNB per kapita di atas US3 360.
Negeri-negeri yang termasuk dalam
masing-masing kelompok disajikan
dalam tabel-tabel pada Indikator-
-indikator Pembangunan Dunia, mu-
lai pada halaman 136. '

e Negeri-negeri sedang berkem-
bang pengekspor minyak terdiri
atas Aljazair, Angola, Bahrain, Bo-
livia, Brunai, Kongo, Ecuador, Me-
sir, Gabon, Indonesia, Malaysia, Me-
xico, Nigeria, Oman, Syria, Trini-
dad dan Tobago, Tunisia, Vene-
zuela dan Zaire.

o Negeri-negeri pengekspor mi-
nyak surplus-modal terdiri
Arab Saudi, Irak, Iran, Kuwait,
Lybia, Persatuan Emirat Arab dan
Qatar.

o Negeri-negeri sedang berkem-
bang pengimpor minyak terdiri atas
negeri-negeri sedang berkembang
yang tidak termasuk dalam kelom-

atas

pok negeri-negeri sedang berkem-
bang pengekspor minyak atau peng-
ekspor minyak surplus-modal.

e Negeri-negeri industri ialah
anggota-anggota = Organisasi

nomi (Organization for Economic
Co-operation  and Development,
OECD), kecuali Portugal, Spanyol,
Turki dan Yunani, yang dimasuk-
kan ke dalam kelompok negeri-
negeri sedang berkembang berpen-
dapatan menengah.

o Perekonomian-perekonomian
berencana sentral terdiri dari Alba-
nia, Bulgaria, Cekoslovakia, Cina,

Hongaria, Kuba, Mongolia, Polan-,

dia, Republik Demckiasi Jerman,
Republik Demokrasi Korea, Ruma-
nia dan Uni Soviet.
Anggota-anggota Organisasi Ker-
jasama dan Pembangunan Ekonomi
(OECD) adalah Australia, Austria,
Belgia, Kanada, Denmark, Finlan-
dia, Perancis, Republik Federal Jer-
man, Yunani, Eslandia, Irlandia,
Italia, Jepang, Luxemburg, Neder-
land, Selandia Baru, Norwegia, Por-
tugal, Spanyol, Swedia, Swis, Turki,
Inggris dan Amerika Serikat.
Komite Bantuan Pembangunan
(Development Assistance Commit-
tee, DAC) QECD terdiri Australia,
Austria, Belgia, Kanada, Denmark,
Finlandia, Perancis, Republik Fede-
ral Jerman, Italia, Jepang, Neder-

Ker-
jasama dan Pembangunan Eko-

land, Selandia Baru, Norwegia, Swe-
dia, Swis, Inggris, Amerika Serikat

~dan Komisi Masyarakat Ergpa. ...
Organisasi Negara-negara Pengks-

por Minyak (Organizaiion.of Petro-
leum Exporting Countries, OPEC)
terdiri dari Aljazair, Arab Saudi,
Ecuador, Gabon, Indonesia, Irak,
Iran, Kuwait, Lybia, Nigeria, Persa-
tuan Emirat Arab, Qatar dan Vene-

~ zuela.

Istilah-istilah ekonomi dan demo-
grafi didefinisikan dalam catatan-
catatan teknis berkenaan dengan
Indikator-indikator Pembangunan
Dunia pada halaman 192 sampai
201. '

Milyar ialah 1.000 juta.

Ton ialah metrik ton (1.000 kilo-
gram).

Laju pertumbuhan ialah laju per--
tumbuhzn riil, kecuali kalau dinya-
takan lain.

Simbol-simbol yang digunakan pada

tabel-tabel yang terdapat dalam

teks adalah sebagai berikut:

.. Tidak tersedia.

(.) Kurang dari setengah unit yang
digunakan.

n.a. Tidak dapat diterapkan.




1 Pendahuluan

Memasuki dasawarsa 1980-an ini,
negeri-negeri sedang berkembang
menghadapi dua tantangan besar.
Pertama, mereka harus berjuang
melanjutkan pembangunan sosial

~ dan ekonomi mereka dalam suatu

iklim internasional yang nampak-
nya tidak begitu membantu jika di-
be~dingkan dengan keadaan dalam
satu dasawarsa — atau bahkan satu
tahun — yang lampau. Kedua, mere-
ka harus menangani nasib 800 juta
orang yang hidup dalam kemiskin-
an absolut, yakni mereka yang hami-
pir tidak memperoleh manfaat dari

kemajuan masa lampau. Laporan ini

membahas beberapa kesukaran dan
prospek dalam kedua bidang terse-
but, dalam jangka waktu sampai
tahun 2000, tetapi terutama dalam
masa 5 sampai 10 tahun meénda-
tang.

Salah satu tema sentral daripada
Laporan ini adalah pentingnya ma-
nusia dalam pembangunan. Peng-
amatan yang pernah dikemukakan
oleh Adam Smith bahwa kemak-
muran sesuatu bangsa adalah ter-
utama citentukan oleh “ketrampil-
an, keprigelan, dan pertimbangan
yang mendasari penggunaan tenaga-

~ kerja pada umumnya”, masih tetap

mengandung kebenaran. Walaupun
keadaan perekonomian pada masa
enam tahun terakhir, sebagaimana
halnya pada tahun-tahun sebelum-
nya, mengalami kesulitan, namun
kebanyakan negeri-negeri sedang
berkembang yang tidak mempunyai
minyak tetapi mengalami pertum-
buhan yang paling cepat, mempu-

nyai penduduk yang sudah berpen-
didikan baik. Keadaan kesehatan
yang lebih baik dan pendidikan
yang lebih luas, juga dapat mem-
bantu orang-orang termiskin untuk
keluar dari kemiskinan mereka.

Prospek perekonomian

Sebagaimana halnya dengan kedua

- Laporan Pembangunan Dunia terda-

hulu, proyeksi-proyeksi ekonomi
bagi negeri-negeri sedang berkem-
bang di dalam Laporan inipun di-
dasarkan pada analisa Bank Dunia
mengenai faktor-faktor yang me-
nentukan pertumbuhan negeri dan
regional. Proyeksi-proyeksi ini di-
maksudkan untuk mengilustrasikan
kemungkinan alhasil yang dapat
diperoleh dari berbagai kebijaksa-
naan yang berbeda-beda, dan tidak
dimaksudkan sebagai suatu pera-
malan yang tepat. Dua perangkat
proyzeksi disajikan dalam Bab 2,
didasarkan pada berbagai kemung-
kinan laju pertumbuhan di negeri-
negeri industri dan kebijaksanaan-
kebijaksanaan yang ditempuh oleh
negeri-negeri sedang berkembang
dalam menghadapi berbagai ke-
mungkinan laju pertumbuhan terse-
but perfama. Analisa pada tahun ini
diperluas dengan menyajikan taksir-
an-taksiran yang terpisah bagi ne-
geri-negeri  sedang  berkembang
pengimpor minyak dan pengekspor
minyak, dan juga menurut tingkat
regional dan pendapatan.

Analisa ini menunjukkan bahwa
pertumbuhan ekonomi dunia akan

mengalami pelambatan selama be-
berapa tahun mendatang, karena
negeri-negeri pengimpor minyak
mengurangi defisit mereka dalam
rekening berjalan dan menyesuai-
kan diri dengan kenaikan harga-
harga energi. Tetapi kebijaksanaan-
kebijaksanaan yang ditempuh se-
lama periode penyesuaian ini akan
berpengaruh terhadap pertumbuhan
kemudian — dan bahkan akan lebih
berpengaruh terhadap kepulihan
yang diharapkan terjadi sesudah ta-
hun 1985. 7
Dalzign dasawarsa 1980-an, pem-
biayaan“internazional akari memain-
kan suatu perangn yang sangat pen-
ting: apabila negeri-negeri sedang
berkembang (dan negeri-negeri
pengimpor minyak lainnya) tidak
mampu membiayai defisit neraca
pembayaran mereka yang diperkira-
kan besar, maka output dan per-
tumbuhan ekonomi mereka akan
mengalami pukulan yang hebat.
Kebijaksanaan-kebijaksanaan  do-
mestik daripada negeri-negeri se-

- dang berkembang juga akan mem-

punyai peranan yang sangat pen-
ting: semakin efisien mereka meng-
gunakan impor, mereka, investasi
mereka dan suplai energi mereka,
dan semakin besar tabungan dan
investasi yang dapat mereka ting-
katkan, semakin cepat laju per-
tumbuhan perekonomian mereka.
Nasib kaum miskin di negeri-negeri
sedang berkembang juga akan sa-
ngat ditentukan oleh kemungkinan-
kemungkinan dan kebijaksanaan-
kebijaksanaan domestik.




Namun demikiaii hal ini tidaklah
mengurangi pentingnya peranan
negeri-negeri industri. Bab 3 mem-
hahas tiga matarantai ekonomi yang
mengikat seluruh dunia — perda-
gangan, energi dan arus modal —
~dan menganalisa masalah-masalah
fundamental di dalam bidang-bi-
dang 'ini, masalah-masalah yang
terutama harus dipecahkan oleh ne-
geri-negeri industri. Karena mereka
memperclelr 65 persen daripada
ekspor negeri-negesi sedang berkem-
bang, maka laju pertumbuhan dan
kebijaksanaan-kebijaksanaan perda-
gangan mereka akan sangat menen-
tukan berapa banyak yang dapat
diekspor negeri-negeri sedang ber-
kembang. Karena mereka meng-
gunakan lebih dari setengah kon-
sumsi energi dunia, maka konservasi
yang mereka lakukanlah (atau yang
tidak mereka lakukan) yang mem-
punyai dampak paling besar dan
sebagian terbesar daripada modal
asing yang dibutuhkan oleh negeri-
negeri sedang berkembang harus
diperoleh melalui bank-bank dari-
pada negeri-negeri industri atau
langsung dari program-program ban-
tuan mereka,

Peranan pembangunan manusia

Masa tiga dasawarsa yang lampau
telah menimbulkan perubahan-pe-
rubahan yang mengesankan dalam
kehidupan penduduk di negeri-ne-
geri sedang berkembang. Pendapat-
an rata-rata sudah naik menjadi
dua kali lipat. Harapan hidup rata-
rata naik dari 42 menjadi 54 tahun.
Penduduk dewasa yang melek huruf
naik dari 30 persen menjadi lebih
dari 50 persen. Dalani bal harapan
hidup, melek huruf dan jumlah mu-
rid sekolah dasar, kesenjangan an-
tara negeri-negeri industri dan ne-
geri-negeri sedang berkembang su-
dah mengalami penciutan yang sa-
ngat penting.

Akan tetapi jalan yang harus di-
tempuh masih panjang. Lebih dari

2

tigaperempat milyar orang hampir
tidak mempunyai pendapatan yang
cukup untuk mempertahankan hi-
dup mereka dari minggu ke minggu.
Di negeri-negeri berpendapatan ren-
dah, masa hidup rata-rata tiap orang
24 tahun lebih pendek daripada
orang-orang di negeri-negeri indus-
tri. Sekitar 600 juta orang dewasa
di negeri-negeri sedang berkembang
adalah buta huruf; sepertiga jumlah
anak-anak usia sekolah dasar (dan
hampir setengahnya adalah anak pe-
rempuan) tidak bersekolah.
Gambaran keadaan inilah yang
menjadi titik tolak daripada Bagian
II dalam Laporan ini. Bab 4 menya-
jikan suatu tinjauan yang bersifat
umum mengenai berbagai cara un-
tuk memerangi kemiskinan absolut.
Yang juga dibahas adalah sumber-
sumber pertumbuhan, dan kebijak-
sanaan-kebijaksanaan untuk mem-
percepatnya, serta berbagai tindak-
an — penciptaan lapangan Kkerja,
land reform, persekolahan dan
sebagainya — yang terutama ditu-
jukan pada peningkatan pendapatan
golongan-golongan lebih miskin.
Bagian selebihnya daripada La-
poran ini, yang dimulai dengan
Bab 5, menyoroti suatu pendekat-
an khusus untuk memecahkan ma-
salah kemiskinan — pembangunan
manusia — yang mencerminkan ide
yang sudah terkenal bahwa orang-
orang miskin harus dibantu untuk
menolong dirinya sendiri. Pening-
katan pendidikan, kesehatan dan
gizi sudah lama dipandang sebagai
tujuan-tujuan  penting  daripada
pembangunan. Peningkatan-pening-
katan tersebut juga dapat mening-
katkan pendapatan dan menurun-
kan fertilitas. Pembangunan manu-
sia saja tidak dapat memecahkan
masalah kemiskinan absolut; na-
mun demikian pembangunan ini
adalah suatu pelengkap yang hakiki
bagi tindakan-tindakan lainnya un-
tuk meningkatkar preoduktivitas
dan pendapatan golongan miskin.
Secara terperinci, Bab 5 menyo-

roti masalah pendidikan, kesehatan,
gizi dan fertilitas. Bab ini menje-
laskan mengapa dalam masing-ma-
sing bidang ini orang-orang miskin
tidak memperoleh peningkatan, dan
membahas kebijaksanaan-kebijaksa-
naan yang diperlukan untuk meng-
atasinya. Yang terutama menjadi
pusat perhatian adalah konsensus
praktis yang baru-baru ini sudah
muncul di beberapa bidang — ter-
masuk kebijaksanaan gizi, pemeli-
haraan kesehatan dasar dan peranan
program keluarga berencana dalam
menurunkan fertilitas. Berbagai bi-
dang pembangunan manusia yang
berbeda-beda ini satu sama lain
saling mempengaruhi; tetapi yang
nampaknya paling penting dan
sentral adalah pendidikan.

Bab 6 dan 7 menarik kesim-
pulan-kesimpulan dari pengalaman
program-program pembangunan
manusia. Bab 6 membicarakan ba-
gaimana kendala-kendala finansial,
administratif dan politik sudah da-
pat dilonggarkan, dan membahas
peranan bantuan luar negeri. Yang
juga dibicarakan adalah cara-cara
mengatasi rintangan-rintangan ke-
budayaan dan ekonomi yang men-
cegah orang-orang miskin dan anak-
nak mereka — terutama anak-
anak perempuan mereka — meng-
gunakan jasa-jasa yang dihasilkan
oleh pembangunan manusia.

Bab 7 dipusatkan pada masalah-
masalah perencanaan yang lebih
luas — termasuk masalah pilihan
yang saling bersaingan antara per-
tumbuhan dan pengurangan kemis-
kinan, dan pengalokasian sumber-
sumberdaya antara pembangunan
manusia dan kegiatan-kegiatan lain-
nya. Pembahasan mengenai masa-
lah-masalah ini dan terutama masa-
lah pembangunan manusia adalah
berkenaan dengan berbagai daerah
di negeri-negeri sedang berkembang.
Bab 8 mengikhtisarkan argumen-
argumen  pokok dan kesimpulan-

kesimpulan daripada Bagjan I dan
1L




Bagian I Penyesuaian dan pertumbuhan di dalam

1980-an

2 Prospek negeri - negeri sedang berkembang

Sejak penerbitan Laporan Pemba-
ngunan Dunia tahun yang lampau,
prospek-prospek perekonomian du-
nia semakin memburuk.

e Pada tahun 1980, harga riil
daripada minyak cenderung menca-
pai tingkat 80 persen lebih tinggi
daripada harga tahun 1979. Hal ini
mengakibatkan negeri-negeri peng-
ekspor minyak surplus modal meng-
alami surplus dalam rekening berja-
lan sebesar kira-kira $110 milyar
pada tahun ini dan negeri-negeri
sedang berkembang pengimpor mi-
nyak mengalami defisit lebih dari-
pada $60 milyar.* Prospek ini
menampilkan kembali masalah-ma-
salah mengenai kemampuan sistem
finansial internasional merealokasi-
kan dana-dana yang cukup — ke-
pada negeri-negeri industri dan ne-
geri-negeri sedang berkembang —
untuk mempertahankan tingkat im-
por dan laju pertumbuhan ekono-
nomi. Selanjutnya, diperkirakan
bahwa harga riil daripada enerji
akan mengalami kenaikan selama
dasawarsa 1980-an.

e Berdasarkan alasan-alasan yang
hanya sebagian saja di antaranya

berkaitan dengan kenaikan harga
minyak, prospek pertumbuhan di
negeri-negeri industri dan dalam
perdagangan dunia semakin mem-
buruk. Gejolak inflasi yang luas pa-
da tahun 1979 dan 1980 akan men-
dorong berbagai pemerintah meng-
ambil tindakan-tindakan deflasioner
yang kuat; laju pertumbuhan eko-

1, Definisi tentang Xxategori daripada
berbagai negeri, lihat halaman x,

nomi negeri-negeri industri pada
tahun 1979 dan 1980 diperkirakan
akan berkurang. Hal ini pasti me-
ngurangi laju kenaikan permintaan
mereka akan ekspor negeri-negeri
sedang berkembang. Dengan demi-
kian, dasawarsa 1980-an akan ber-
tolak dengan laju yang lebih lamban
daripada yang diperkirakan setahun
yang lampau.

Berdasarkan kedua arah perkem-
bangan ini, dunia dihadapkan pada
keharusan melakukan penyesuaian
— dengan ketidakseimbangan pem-
bayaran dan kemahalan energi —
yang skalanya serupa dengan skala
penyesuaian yang terjadi pada ta-
hun 1974-75. Tetapi penyesuaian
ini harus dilakukan dikala prospek
arus modal — terutama bantuan
bagi bangsa-bangsa termiskin — le-
bih buruk daripada waktu sebelum-
nya. Penyesuaian ini akan berlang-
sung selama beberapa tahun; pada
waktu penyesuaian itu sedang ber-
langsung, perekonomian dunia dan
sebagian terbesar negeri-negeri se-
dang berkembang cenderung meng-
alami laju pertumbuhan yang lebih
lambat daripada dasawarsa 1970-an.
Apabila penyesuaian ini dapat ter-
laksana dan berhasil, maka mulai

pertengahan  dasawarsa 1980-an
suatu kepulihan yang berarti sudah
dapat diharapkan.

Kenaikan harga-harga minyak su-
dah tentu menyebabkan bertambah
baiknya prospek bagi negeri-negeri
sedang berkembang pengekspor mi-
nyak, di mana terdapat seperlima
dari jumlah penduduk negeri-negeri

sedang berkembang. Produk Nasio-
nal Bruto mereka per kapita meng-
alami kenaikan 2,8 persen per ta-
hun dalam dasawarsa 1960-an, di-
bandingkan dengan 3,1 persen di
negeri-negeri sedang berkembang
pengimpor minyak; tetapi dalam
dasawarsa 1970-an, laju pertumbuh-
an negeri-negeri pengekspor minyak
naik menjadi 3,5 persen sedangkan
laju  pertumbuhan negeri-negeri
pengimpor minyak turun menjadi
2,7 persen. (Perbedaan ini bahkan
akan lebih besar lagi apabila Produk
Nasional Bruto disesuaikan dengan
perubahan-perubahan dayabeli dari-
pada ekspor mereka — lihat uraian
dalam kotak berikut ini). Dengan

kenaikan penerimaan minyak yang

besar, sekurang-kurangnya selama
lima tahun pertama daripada dasa-
warsa 1980-an, pertumbuhan ne-
geri-negeri pengekspor minyak akan
lebih dibatasi oleh produktivitas
investasi domestik mereka daripada
dibatasi oleh kemampuan mereka
memperoleh pinjaman luar negeri.

Penyesuaian bagi negeri-negeri
pengimpor minyak

Semua negeri pengimpor minyak,
negeri-negeri sedang berkembang
maupun negeri-negeri industri, akan
menghadapi suatu tantangan pokok
selama beberapa tahun mendatang
—~ menyesuaikan diri dengan ke-
naikan harga-harga minyak dan ber-
tambah lesunya perdagangan dunia,
sambil berusaha meminimumkan
penurunan laju pertumbuhan me-




Apabila dasar pertukaran suatu negeri
mengalami perubahan yang Dbesar,
maka perubahan produk nasional yang
diukur menurut harga-harga Konstan
tidaklah mencerminkan dengan sek-
sama- perubahan dayabelinya. Volume
impor yang dapat dibeli dengan volu-
me tertentu. ekspor akan naik jika
dasar pertukaran (terms of trade)
bertambah baik, dan berkurang jika
dasar pertukaran memburuk. Belum
ada cara yang dapat diterima umum
untuk mengukur perubahan dayabeli
ini; tetapi penerimaan ekspor yang
diukur menurut banvaknya impor
yang dapat diselinya, dapatlah digu-
nakan seba_ai ukuran kasar dan selisih
yang terjadi, yakni keuntungan yang
diperoleh atau kerugian yang diderita
ditambahkan kepada PNB.

Di antara negeri-negeri sedang ber-
kembang, negeri-negeri pengekspor
minyak dan pengimpor minyak ada-
lah contoh-contoh yang gamblang me-
ngenai selisih yang dapat ditimbulkan
oleh penyesuaian seperti itu dan pe-
nambahannya kepada PNB akan meng-
akibatkan meningkatnya laju pertum-
bvhan PNB. Pada tahun 1974, pada
waktu harga minyak mengalami ke-
naikan yang paling tajam, output ne-
geri-negeri pengekspor minyak (diukur
dalam PNB per kapita mereka menurut
harga-harga konstan) mengalaumi ke-
naikan sebesar 4,4 persen; tetapi ke-
naikan PNB yang disva:aikan” adalah
18 persen (lihat gambar). Namun
demikian, hal seperti itu adalah keke-
cualian: keuntungan dan Kkerugian
yang diakibatkan oleh perubahan dasar
pertukaran biasanya jauh lebih kecil.
Akan tetapi, untuk periode dasawar-
sa 1970-an, laju pertumbuhan PNB
rata-rata  yang sudah ”disesuaikan’
bagi 11 negeri sedang berkembang
pengekspor minyak utama adalah 2,5
rersen  lebih  tinggl daripada laju
pertumbuhan bagi 25 negeri pengim-
por minyak utama, dibandingkan de-
ngan selisih sebesar 0,2 persen jika
PNB tidak disesuaikan.

PNB dan harga-harga perdagangan

Banyak dan beranekaragam faktor
yang menyebabkan timbulnya efek
dasar pertukaran (ferms of trade
effect): PNB yang disesuaikan dari-
pada negeri-negeri penglinpor minyak
memperlihatkan laju perturinbuhan
yang jauh lebih lambat dibandingkan
dengan pertumbuhan PNB yang tidak
disesuaikan — misalnya, pada tahun
1971, lama sebelum terjadinya ke-
naikan harga minyak. Sebabnya ialah
karena harga-harga komoditi meng-
alami penurunan; dua tahun kemudian
harga-harga ini mengalami kenaikan,
dan penyesuaian yang dilakukan me-
naikkan laju pertumbuhan.

Efek dasar pertumbuhan terhadap
pertumbuhan PNB per kapita,
1970—80

{Harga-harga tahun 1977}
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reka. Mereka dibatasi oleh suatu
kendala yang sangat kuat: kemam-
puan mereka meningkatkan impor
sudah berkurang, disebabkan oleh
lebih mahalnya imper (terutama
energl) dan memburuknya prospek
ekspor. Negeri-negeri ini sudah

mengalami penyesuaian yang serupa
pada tahun 1974-78, namun masih
banyak yang dapat dipelajari dari
pengalaman tersebut.

Proses penyesuaian ini terdiri
dari dua tahap. Pertama, apabila
biaya impor mengalami kenaikan

yang mendadak dibandingkan de-
ngan penerimaan ekspor, maka ne-
geri-negeri vang bersangkutan ter-
paksa mengurangi impor — dan de-
ngan demikian laju pertumbuhan
merekapun menvurun dengan tajam.
Karena penurui  yang terlalu ta-
jam adalah bersizat disruptif, baik
ekonomis maupun politis, maka ne-
geri-negeri yang bersangkutan ter-
paksa mengalami defisit yang be-
sar dalam rekening berjalan dan
membiayainya dengan pinjaman
atau bantuan. Selama periode pe-
nyesuaian tahap f :rtama ini, defisit
dalam rekening "ierjalan daripada
negeri-negeri sedang berkembang
pengimpor minyak mengalami ke-
naikan yang tajam — dari 2,3 per-
sen PNB mereka pada tahun 1970
menjadi 5,1 persen pada tahun
1975; dari tahun 1978 sampai
tahun 1980 defisit ini naik dari
2,3 persen menjadi 3,9 persen.
Laju pertumbuhan mereka pada
tahnn 1980 akan menurun, tetapi
tidak setajam pada tahun 1975
(lihat Gambar 2.1).

Tahap kedua adalah mengurangi
defisit dalam rekening berjalan ini
ketingkat yang dapat dibiayai sela-
ma jangka menengah. Serentak de-
ngan itu struktur output dan per-
dagangan harus ditata kembali un-
tuk menyesuaikan diri dengan ke-
adaan-keadaan  baru. Perubahan
struktural ini membutuhkan inves-
tasi yang sangat besar. Sumber-sum-
ber energi baru harus dikembang-
kan dan energi yang sudah ada ha-
rus dikonservasikan, dan di negeri-
negeri industri dan di negeri-negeri
sedang berkembang industri-indus-
tri yang semakin merosot atau tidak
efisien harus diganti dengan indus-
tr-industri yang kompetitif. De-
ngan demikian pertumbuhan selama
tahap kedua dapat ditingkatkan,
tetapi masih tetap dilambatkan oleh
keharusan melakukan penyesuaian
yang terus-menerus. -

Laju pertumbuhan yang lebih
lambat akan memperbesar kesulit-




an-kesulitan politik yang dapat tim-

bul apabila pemerintah melantarkan

kenaikan harga dunia kepada kaum

konsumen, terutama kepada kaum
konsumen daerah perkotaan yang
mempunyai kekuatan politik, atau
dengan mengurangi pelayanan pe-
merintah kepada masyarakat. Tidak
kurang pentingnya adalah bahwa
pemerintah harus memperhatikan
dengan seksama bahwa kenaikan
harga yang cepat daripada barang-
barang yang diimpor dapat menim-
bulkan kesulitan yang parah bagi
kaum . miskin. Kendala-kendala ini
dapat memperpanjang periode pe-
nyesuaian. Dan juga perlu dipeli-
hara adanya keseimbangan antara

investasi-investasi yang masa lunas-

nya berjangka-pendek dan investasi-
investasi — seperti prasarana dtau
pendidikan — yang sangat penting
bagi pertumbuhan jangka panjang.

Sebagaimana diperkirakan sebe-
lumnya tentang ketidakmampuan
mereka menyecsuaikan diri, negeri-
negeri sedang berkembang memang
mengalami kekecewaan pada tahun
1974-78. Pada tahun 1974 dan
1975, laju pertumbuhan mereka
mengalami penurunan yang lebih
kecil daripada penurunan laju per-
tumbuhan negeri-negeri  industri
(Gambar 2.1), hal mana telah mem-
bantu memperlunak kemunduran
laju pertumbuhan perdagangan du-
nia. Kemampuan mereka menye-
suaikan diri. memang bertambah
karena adanya kenaikan bantuan
resmi yang cukup ‘besar dan ban-
tuan modal lainnya yang mecreka
terima dan juga dengan meminjam
sebagian besar surplus dana dari
negeri-negeri  produsen  minyak.
Namun demikian, alhasil daripada
semua usaha ini adalah pertunibuh-
an yang lebih rendah: dalam pe-
riode 1975-78, laju pertumbuhan
PNB per kapita di negeri-negeri se-
dang berkembang pengimpor mi-
nyak adalah 2,3 persen setahun .—
lebih tinggi daripada laju 0,8 per-
sen pada tahun 1975, tetapi masih

-

tetap lebih rendah daripada laju

pertumbuhan rata-rata 3,7 persen

dalam periode 1965-73. Dan bebe-
rapa negeri bahkan mengalami ma-
salah-masalah fiskal dan hutang-hu-
tang luar negeri yang parah. Negeri-
ncgeri termiskin di Afrika adalah
yang paling memprihatinkan; PNB
mereka per kapita dalam periode
dasawarsa 1960-an mengalami ke-
naikan sebesar 1,6 persen setahun,
tetapi hanya mengalami kenaikan
0,2 persen setahun dalam dasa-

-warsa 1970-an. Keadaan penduduk

mereka pada akhir dasawarsa rata-
rata adalah sama jeleknya dengan
keadaan mereka pada awal dasa-
warsa. _

Negeri-negeri sedang berkem-
bang pengimpor minyak yang pa-
ling berhasil selama periode penye-
suamsn awal adalah:

e Negeri-negeri yang, dalam
menghadapi berkurangnya kapasitas
impor mereka, mengurangi laju per-
tumbuhan mereka, untuk semen-
tara waktu, disertai dengan usaha-

~usaha meningkatkan ekspor. De-

ngan jalan ini kapasitas impor (dan
dengan demikian juga pertumbuhan
output) mereka puluh kembali de-
ngan cepat. Kebanyakan negeri ini
mengalami pertumbuhan yang ce-
pat dan menganekaragamkan eks-
por mereka selama dasawarsa terda-
hulu; salah satu contohnya yang
baik adalah Singapura.

o Negeri-negeri. yang, seraya
mempertahankan laju pertumbuhan
impor mereka dengan pinjaman luar

negeri, menggunakan dana pinjam-

an yang mereka peroleh untuk me-
nunjang tingkat investasi produktif

~yang tinggi — antara lain Brazil

dan Korea Selatan. _

e Negeri-negeri yang beruntung
karcna hasil panenan yang baik
sebagai akibat dari perbaikan kebi-
jaksanaan-kebijaksanaan  pertanian
dan iklim yang menguntungkan
usaha pertanian (seperti halnya de-
ngan India) atau kenaikan pengirim-
an dana kaum migran (seperti Re-

publik Arab Yemen).

Beberapa di antara negeri-negeri
sedang berkembang yang memper-
baiki kebijaksanaan-kebijaksanaan
ckonemi mereka dan berhasil baik
dalam mengatasi pcriode kesulitan
yang berlangsung selama enam ta-
hun, adalah negeri-negeri yang pada
masa sebelumnya mengalami laju
pertumbuhan yang rendah dan
mempunyai manajemen ekonomi
yang jelek: bagi mereka, pening-
katan efisiensi domestik ‘memerlu-
kan ‘waktu yang panjang untuk
dapat mengatasi akibat-akibat yang

Gambar 2.1 Pertumbuhan PNB per

Kapita: negeri-negeri industri dan

negeri-negeri sedang berkembang

pengimpor minyak, 1965-80
(Harga-harga tahun 1977)
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ditimbulkan oleh memburuknya

perekonomian dunia. Dan kini me-
reka sudah berada dalam keadaan
yang jauh lebih baik untukimeng-
atasi kemunduran yang sedang ber-
langsung dewasa ini dan untuk
,mcmpe(oleh_ kepulihan dalam dasa-
warsa 1980-an.

Dasawarsa 1970-an memperlihat-
kan bahwa keberhasilan penyecsuai-
an tidak boleh diukur hanya menu-
rut volume dana yang diputarkan
kembali, atau bagian yang mengalir
ke mnegeri-negeri sedang berkem-
bang, ataupun pengurangan defisit




negeri-negeri sedang berkembang ke
tingkat yang dapat- mereka pikul.
Semua ini memang penting, tetapi
hendaknya hal itu ditinjau dalam
konteks pertumbuhan yang dicapai
oleh negeri-negeri sedang berkem-
bang. Suatu faktor kunci dalam
pertumbuhan tersebut adalah per-
kembangan perekonomian negeri-
negeri industri; dalam dasawarsa
1980-an, perkembangan perekono-
mian mereka yang tidak dan pe-
nyesuaian yang tidak komplet telah
menimbulkan akibat yang bersifat
menekan bagi negeri-negeri sedang
berkembang pengimpor minyak
(Gambar 2.1).

Penyesuaian dalam dasawarsa
1980-an

Sebagaimana halnya dalam dasawar-
sa 1970-an, penyesuaian yang diper-
lukan dapat ditinjau dari sudut
pandangan global dan domestik.
Dari sudut pandangan global, defisit
yang dialami oleh negeri-negeri
pengimpor minyak adalah surplus
bagi negeri-negeri pengekspor mi-
nyak surplus modal. Walaupun ma-
sing-masing negeri pengimpor mi-
nyak mempunyai alasan yang sa-
ngat kuat untuk menginginkan per-
luasan ekspor dan pembatasan im-
por, namun secara simultan mereka
semua tidak akan berhasil mewu-
judkan keinginan tersebut seraya
surplus minyak tetap ada. Usaha
untuk mewujudkannya melalui ke-
bijaksanaan-kebijaksanaan  deflasi
domestik yang tidak terkoordinasi
(terutama jika hal itu diperkuat de-
ngan tindakan proteksi) malah akan
lebih menurunkan laju pertumbuh-
an ekonomi dunia. Karena bobot
peranan mereka dalam perekono-
mian dunia, maka negeri-negeri in-
dustri pada khususnya hendaknya
mempertahankan laju pertumbuhan
impor — walaupun dengan menya-
dari bahwa hal ini dapat berarti
defisit pembayaran vang besar.

Dari sudut pandangan domestik,

penyesuaian dalam dasawarsa 1980-
an hendaknya memanfaatkan pe-
ngetahuan yang diperoleh dari pe-
ngalaman. Lagi pula kini sudah je-
las ‘bahwa kenaikan harga energi
akan tetap berlangsung; dengan de-
mikian terdapat dorongan yang le-
bih kuat untuk menempuh tindak-
an-tindakan yang sulit, yang diper-
lukan untuk mengkonservasikan
energi dan untuk mengembangkan
produksi enerji domestik. Sejumlah
negeri yang pada tahun 1973 ada-
lah pengimpor minyak yang besar,
kini sudah merencanakan akan
mendekati keadaan swasembada da-
lam dasawarsa 1980-an (umpama-
nya, Pakistan dan Colombia) atau
menjadi pengekspor minyak yang
besar (seperti Mexico).

Akan tetapi, bagi banyak negeri
terdapat beberapa alasan yang me-
nyebabkan penyesuaian ini lebih
sulit daripada penyesuaian periode
1974-78.

e Beberapa negeri sedang ber-
kembang tidak berhasil menyesuai-
kan diri secara efektif selama dasa-
warsa 1970-an yang lampau, dan
malah mengalami tingkat kewajiban
pelunasan hutang (dan bunga) yang
tinggi atau laju pertumbuhan eko-
nomi yang lebih rendah (dan bah-
kan ada yang mengalami kedua-
duanya). Selain itu, bagi banyak
negeri kemungkinan untuk mengu-
rangi konsumsi energi atau impor
kini sudah lebih kecil dibandingkan
dengan masa sebelumnya tanpa
mengakibatkan berkurangnya laju
pertumbuhan ekonomi mereka. Di
beberapa negeri (umpamanya, India
dan Tanzania) kekurangan bahan
bakar telah merintangi pengangkut-
an bahan pangan dan komoditi-ko-
moditi penting lainnya.

e Surplus minyak dapat berta-
han pada tingkat yang tinggi un-
tuk waktu yang lebih lama — kare-
na program-program pembangunan
yang lebih konservatif di kalang-
an para produsen minyak dapat
menaikkan impor dengan laju yang

lebih lambat daripada dalam dasa-
warsa 1970-an, dan karena harga
riil daripada minyak cenderung un-
tuk naik, bukannya turun seperti
pada tahun-tahun 1974-78.

e Prospek arus modal kurang
menggembirakan. Pembiayaan dari
badan-badan resmi — termasuk ban-
tuan — yang memainkan peranan
penting pada tahun 1974-75 be-
lum sesuai dengan kebutuhan ne-
geri-negeri sedang berkembang; kre-
dit komersial cenderung untuk le-
bih mahal; dan kedua belah pihak,
penerima dan pemberi pinjaman,
jugé cenderung untuk lebih berhati-
hati. Selain itu, dari jumlah pinjam-
an tersebut semakin besar bagian
yang harus digunakan untuk pelu-
nasan pinjaman terdahulu dan pem-
bayaran bunganya (lihat halam-
an 32).

e Perekonomian negeri-negeri
industri menghadapi kesulitan-kesu-
litan yang lebih parah daripada
yang mereka hadapi pada perte-
ngahan 1970-an, sewaktu mereka
cenderung memandang penyesuaian
sebagai suatu tahap yang akan se-
gera disusul oleh kepulihan. Tetapi
ternyata mereka tidak berhasil men-
capai laju pertumbuhan seperti
yang mereka peroleh dalam dasa-
warsa 1960-an dan bagian awal
1970-an; dan walaupun laju per-
tumbuhan perekonomian mereka
pada tahun 1980 -81 tidak selam-
bat tahun 1974-75, namun tidak
dapat diharapkan bahwa mereka
akan segera mencapai kepulihan.

Kelesuan yang kini melanda per-
ekonomian negeri-negeri industri
tidaklah semata-mata diakibatkan
oleh kenaikan harga-harga energi.
Di beberapa negeri ini, inflasi telah
mencapai tingkat yang lebih tinggi
daripada tingkat inflasi tertinggi
pada tahun 1974; mereka telah
mengambil keputusan bahwa ting-
kat inflasi harus diturunkan dan
harus tetap ditekan sampai mereka
berhasil memulihkan pertumbuhan
yang cepat, dan bahwa tindakan-




Tabel 2.1 Ikhticar prospek-prospek pertumbuhan :

(perseniase pertumbuhan rala-rala per tahun, Im:‘;{a-hama ltahun 1977)

Penduduk (harga dalam Fertumbulan PNB

PNB per
kapita
1980

Perlumbuhan PNB per kapila

Proyeksi Rendah Proyehksi Tinggi

1980  doilar tahun (Proyeksi Tinggi)

Kelompok negeri (jula) 1977) 1980-85 1985-90 1970-80 1980-85 1985-90 1980-85 1985-90
Pengimpor minyak berpendapatan ‘

rendah 1,133 168 4.1 4.6 0.9 1.0 1.3 1.7 24

Sub-Sahara A frika 141 186 3.1 3.8 0.2 —-0.3 0.1 0.1 1.1
Pengimpor minyak berpendapatan

mencngith 701 1,275 4.9 5.7 3.1 2.0 24 2.6 3.5
Pengekspor minyak 456 753 6.3 5.9 3.5 3.0 3.0 3.5 3.4
Negeri-negeri industri 671 7,599 3.3 4.0 2.4 2.5 2.5 2.8 3.5

Catatan ; Keterangan yang lebih terperinci dapat dilihat dalam Tabel 2.8 dan Tabel SA.1 dalam lampiran statistik untulk Bagian 1.

tindakan deflasioner adalah cara
terbaik  untuk mencapainya. Po-

tensi pertumbuhan jangka panjang
perekonomian merckapun masih
merupakan tanda tanya. Pertum-
buhan produktivitas telah menga-
alami pelambatan yang tajam: ke-
naikannya selama periode 196373
rata-rata adalah 3,9 persen setahun,
tetapi hanya 1,7 persen setahun
sejak tahun 1973. Banyak faktor
yang mengakibatkan hal ini - an-
tara lain, tidak lengkapnya penye-
" suaian dengan kenaikan harga-harga
enerji, kelesuan investasi dan keti-
dakselarasan ketrampilan di pasar
tenagakerja — dan faktor-faktor ter-
sebut tidak dapat ditanggulangi de-
ngan cepat atau dengan mudah.

Secara keseluruhan, bahkan ken-

datipun semua negeri menempuh.

kebijaksanaan penyesuaian yang
terarah baik, pertumbuhan di ne-
geri-negeri sedang berkembang pe-
ngimpor minyak dalam periode
198085 cenderung untuk Ilebih
rendah daripada pertumbuhan me-
reka dalam dasawarsa 1970-an —
dan jaub lebih rendah lagi jika di-

bandingkan dengan laju rata-rata

dalam dasawarsa 1960-an.

Faktor-faktor pokok yang mempe-
ngaruhi pertumbuhan: 1980-—85
dan 1985-90

Untuk memudahkan penganalisaan
prospek, ada dua macam proycksi

ilustratif yang digunakan. Kedua
macam proycksi ini, yang dinama-
kan nroycksi Rendah dan proycksi
» Tinggi, didasarkan 'pada kebijaksa-
naan penycsuaian alternatif un-
tuk menghadapi kesulitan-kesulitan
ekonomi yang sedang terjadi. Ma-
sing-masing proycksi mempunyai
kescrasian internal berkenaan de-
ngan  kebijaksanaan-kebijaksanaan
dan hasil-hasilnya. Proyeksi Rendah
menggambarkan penyesuaian yang
kurang berhasil dalam  periode
1980 --85; walaupun ketidakseim-
bangan pembayaran. berkurang, na-
mun pertumbuhan masih tetap ren-
dah, dan merupakan landasan yang
kurang memadai bagi kepulihan
untuk masa sesudah tahun 1985.

Gambar 2.2. Pertumbuhan PNB per
kapita negeri-negeri sedang ber-
kembang, 1970-90 (Proyeksi Tinggi)

t Persentase ~erqumbuhan rate rata per tahun,
harga-harga tahun 1977)

T e
“Semia pengimpor minyak '

Proyeksi Tinggi menggambarkan
penyesuaian yang jauh lebih berha-
sil, dengan laju pertumbuhan yang
lebih rendab dalam periode 1980-
85 dan kemudian meniigkat lebih
cepat (lihat Gambar 2.2).

Karena laju pertumbuhan antara
negeri-negeri.  sedang berkembang
pengimpor minyak dan pengekspor
minyak berbeda-beda, maka taksir-
an pertumbuhan untuk masing-ma-
sing kelompokpun dipisahkan (lihat
Tabel 2.1). Walaupun proyeksi-pro-
yeksi yang disajikan dalam Laporan
ini tidak dapat dibandingkan secara
langsung dengan proyeksi-proyeksi
pada tahun yang lampau, namun
kedua golongan proyeksi tersebut
sama-sama menunjukkan penurun-
an prospek pertumbuhan yang cu-
kup besar bagi negeri-negeri peng-
impor minyak dalam periode lima
tahun mendatang.?

2. Ada beberapa sebab mengapa proyek-
si-proyeksi dalam Laporan ini berbeda
dari proycksi-proycksi dalam Laporan
tahun lampau. Umpamanya, dalam La-
poran ini hanya dua macam proyeksi
saja yang disajikan -- proyeksi Rendah,
yang dapat dibandingkan dengan pro-
yeksi Rendah dalam Laporan tahun yang
lampau, dan proycksi Tinggi, yang lebih
dekat dengan proyeksi Basis daripada
dengan proycksi Tinggi dalam Laporan
tahun laumpau. Sclain itu, fran dan lrak
kini dimasukkan kc dalam kelompek
pengekspor minyak surplus modal; dan

perbaikan - data  telah  mengakibatkan
beberapa  agregat  historis  mengalami
revisi.




Negeri-negeri  pengekspor  mi-
nyak mempunyai prospek yang ce-
rah selama dasawarsa 1980-an (lihat
Tabel 2.1). Tetapi negeri-negeri
pengimpor minyak, dalam periode
1980-85, akan mengalami pertum-
buhan yang lebih rendah daripada
pertumbuhan  dalam  dasawarsa
1970-an, bahkan kendatipun de-
ngan menggunakan proyeksi Tinggi;
dengan penyesuaian yang berhasil
dan kepulihan yang kuat dalam
perdagangan dunia setelah 1985,
pertumbuhan mereka tentu bertam-
bah cepat dalam periode 1985-20.
Scbaliknya, kepulihan mereka akan
lemah apabila yang berlaku adalah
proyeksi Rendah. Sub-Sahara Afri-
ka mempunyai prospek yang paling
meresahkan. Bahkan kendatipun
berdasarkan proyeksi Tinggi, na-
mun pertumbuhannya dalam pe-
riode 1985-90 hanyalah kira-kira 1
persen per kapita — jauh lebih ren-
dah daripada pertumbuhan rata-rata
negeri-negeri pengimpor minyak;
dan berdasarkan proyeksi Rendah,
pendapatan rata-ratanya pada tahun
1990 akan benar-benar lebih rendah
daripada tahun 1980.

Apakah hasil yang akan tercapai
akan lebih mendekati proyeksi
Tinggi ataukah proyeksi Rendah,
tergantung pada kebijaksanaan-ke-
bijaksanaan yang ditempuh oleh
negeri-negeri industri, negeri-negeri
pengekspor minyak surplus modal
dan negeri-negeri sedang berkem-
bang itu sendiri. Pada tahap awal
dalam proses penyesuaian ini, be-
lum begitu jelas sampai sejauh
manakah kebijaksanaan-kebijaksa-
naan mereka akan berhasil memu-
lihkan pertumbuhan, bagi dunia
sebagai keseluruhan atau bagi ne-
geri-negeri sedang berkembang. De-
ngan demikian, taksiran-taksiran
yang dilakukan pada tahun ini ha-
ruslah diperlakukan lebih berhati-
hati daripada biasanya. Namun de-
mikian telah terlihat adanya tanda-
tanda yang merisaukan bahwa bibit-
bibit bagi terwujudnya proyeksi

Rendah sudah ditanamkan: berda-
sarkan prospek-prospek yang ada
sekarang, tidak dapat dipastikan
apakah bantuan kepada negeri-
negeri sedang berkembang berpen-
dapatan rendah dapat memenuhi
kebutuhan-kebutuhan  minimum
bagi proyeksi Tinggi, dan beberapa
negeri berpendapatan menengah se-
dang mengalami kesulitan-kesulitan
hutang dan politik.

Dengan demikian, tanpa respons
kebijaksanaan yang kuat selama
periode penyesuaian, maka kecen-
derungan yang lebih mungkin terja-
di adalah proyeksi Rendah. Dan se-
jumlah faktor, termasuk ketidaksta-
bilan politik yang parah, masalah-
masalah pokok dalam pasar modal,
atau keberantakan kerjasama per-
ekonomian dunia, malah dapat
menimbulkan keadaan yang jauh
lebih buruk lagi.

Namun demikian proyeksi Ting-
gi masih tetap merupakan kemung-
kinan yang dapat dicapai — tergan-
tung pada kebijaksanaan-kebijaksa-
naan yang ditempuh dalam empat
bidang pokok: pertumbuhan dan
struktur perdagangan internasional;
perubahan pola daripada produksi
dan konsumsi energi; investasi dan
produktivitas di negeri-negeri se-

dang berkembang; dan arus pema-
sukan modal. (Pandangan lebih luas
mengenai penentu-penentu pertum-
buhan ekonomi — termasuk efek
daripada sumberdaya manusia — di
bicarakan dalam Bab 4). Dalam
masing-masing bidang, yang men-
jadi titik berat adalah apa yang di-
perlukan untuk pertumbuhan; tin-
dakan-tindakan kebijaksanaan yang
harus ditempuh, dibicarakan dalam
Bab 3.

Perdagangan internasional

Dengan pertumbuhan yang diperki-
rakan akan rendah di negeri-negeri
industri pada tahun 198C—81 dan
dengan defisit rekening berjalan
yang jauh lebih besar di semua ne-
geri di semua negeri pengimpor mi-
nyak, pertumbuhan perdagangan
dunia akan menurun di bawah ting-
kat 5,5 persen per tahun yang rata-
rata pernah tercapai dalam dasa-
warsa 1970-an. Tetapi jika, sebagai-
mana diasumsikan dalam proyeksi
Tinggi, perekonomian negeri-negeri
industri mampu mencapai pertum-
buhan PNB rata-rata 3,3 persen se-
tahun dalam periode 1980-85 — li-
hat Tabel 2.1 — dan jika proteksi
lebih lanjut dapat dikindarkan,

Tabel 2.2 Pertumbuhan ekspor dan impor, 197090 (Proyeksi Tinggi)

(persentase laju pertumbuhan rata-rala per tahun, menurut harga-harga tahun 1977)

Ekspora

Impora

Kelompok negeri

1970-80 1980-85 1985-90 1970-80 1980-85 1985-90

Negeri-negeri sedang berkem-
bang pengimpor minyak 5.6
Berpendapatan rendah 2.6
Berpendapatan menengah 5.9

Negeri-negeri sedang berkem-
bang pengekspor minyak - 3.5
Semua negeri sedang berkembang 5.1

Negeri-negeri industri 6.0
Pengekspor minyak

surplus modal 2.7
Perekonomian berencana sentral 6.6
Dunia 5.6

5.7 6.8 4.6 4.7 6.3
0.9 3.7 0.1 2.1 2.8
6.1 7.0 5.2 4.9 6.5
4.6 4.5 8.6 7.6 6.3
5.5 6.4 5.4 5.4 6.3
5.4 5.8 4.8 4.3 5.3
1.8 2.0 21.1 10.9 7.3
5.1 52 8.1 5.8 5.2
5.2 5.7 5.8 5.2 5.7

a, Barang-barang dan jasa-jasa bukan faktor kecuali bagi perekonomian berencana
sentral, di mana jasa-jasa bukan faktor netto dimasukkan dalam ekspor netto.




maka perdagangan dunia dapat
mengalami  kenaikan rata-rata 5,2
persen  setahun  dalam periode
1980—85 (lihat Tabel 2.2). Setelah
itu, dengan pertumbuhan PNB ne-
geri-negeri industri yang diproyeksi-
kan sebesar 4,0 persen setahun da-
lam periode 1985-90, pertumbuh-
an perdagangaa dunia akan semakin
bertambah cepat. Ekspor dari ne-
geri-negeri sedang berkembang da-
pat meningkat menjadi 6,4 persen
setahun dalam periode 1985-90,
dibandingkan dengan 5.5 persen da-
lam periode 1980-8S.
Sebagaimana halnya dengan per-
tumbuhan, antara negeri-negeri
pengekspor minyak dan pengimpor
minyak juga terdapat perbedaan
yang tajam dalam hal prospek per-
daganganr — hal mana mempertegas
efek daripada perubahan-perubahan
dasar pertukaran. Dalam dasawarsa
1970-an, volume ekspor dari negeri-
negeri sedang berkembang pengeks-
por minyak bertumbuh dengan laju
kKira-kira duapertiga laju pertum-
buhan volume ekspor negeri-negeri
sedang berkembang pengimpor mi-
nyak; tetapi karena harga ekspor
mereka mengalami kenaikan yang
sedemikian cepatnya, maka volume
impor merckapun dapat bertambah
dua kali lipat. Bagi negeri-negeri
pengekspor minyak surplus modal,
manfaat-manfaat  daripada  dasar
pertukaran bahkan lebih besar lagi.
Walaupun dasar pertukaran dari-
pada negeri-negeri sedang berkem-
bang pengimpor minyak diperkira-
kan tidck akan mengalami kemero-
sotan yang besar dalam dasawarsa
1980-an, namun ekspor mereka
haruslah  bertumbuh lebih cepat
daripada pertumbuhan impor me-
reka dalam periode 1980—85 untuk
mengurangi defisit dalam rekening
berjalan. Tetapi bagi negeri-negeri
pengimpor minyak, dan terutama
Sub-Sahara Afrika, ekspor dalam
periode 1980--85 dapat mengalami
pertumbuban  yang lebih lambat
daripada pertumbubhan dalam dasa-

warsa 1970-an - hal mana memper-
tegas kebutuhan mereka akan ban-
tuan luar negeri untuk memelihara
kapasitas impor mereka. Dengan
pulihnya perdagangan dunia dalam

periode 1985-90, prospek ekspor

mereka akan bertambah baik dar
pertumbuhan ckspor mercka dapat
melebihi pertumbuhan impor me-
reka. ‘

Jika proyeksi tinggi tercapai,
bahagian negeri-negeri sedang ber-
kembang dalam perdagangan dunia
akan bertambah dari 20,1 persen
pada tahun 1977 menjadi 21,3
persen pada tahun 1990 (lihat Ta-
bel 2.3). Struktur perdagangan
mereka dapat berubah lebih drama-
tis, dengan pertumbuhan ekspor
barang-brang manufaktur sebesar
dua sctengah kali lebih cepat dari-
pada pertumbuhan ckspor komoditi
primer bukan-minyak. Hal ini akan
mengakibatkan kenaikan ekspor ba-
rang-barang manufaktur negeri-ne-
geri sedang berkembang dari 24
persen (daripada ckspor total nye-
rcka) pada tahun 1978 menjadi 39
persen pada tahun 1990, dan dari
10 persen menjadi 14 persen dari-
pada perdagangan dunia barang-
barang manufaktur.

Yang mungkin akan mengalami
manfaat terbesar” adalah mesin-me-
sin dar - alat-alat  pengangkutan
(dari 6 menjadi 16 persen daripada
ekspor negeri-negeri sedang berkems-
bang), dalam hal mana Brazil,

India dan Korea selatan, umpama-
nya, sudah semal n kompetitif da-
lant pasaran internasional. Peranan
megeri-negeri  sedang  berkembang
scbagai pasar bagi negeri-negeri
industri juga akan meningkat: pada
tahun 1978 mereka dan negeri-
negeri pengekspor minyak surplus
modal sudah merupakan pasaran
bagi hampir sepertiga ekspor ba-
rang-barang manufaktur dari Ame-
rika Utara, hampir setengah ekspor
barang-barang sejenis dari Jepang
dan seperlima ckspor barang-ba-
rang manufaktur dari Eropa.

Energi

Walaupun prospek penemuan-pene-
muan energi baru masih diliputi
oleh ketidakpastian, namun suplai
energi nampaknya akan tetap ketat
selama dasawarsa 1980-an. Produksi
energi primer sedunia dari semua
sumber (komersial) diperkirakan
bertambah 3,8 persen setahun se-
lama dasawarsa ini (lihat Gambar
2.3) kira-kira sama dengan
pertumbuhan PNB ncgeri-negeri
industri berdasarkan proyeksi Ting-
gi, tetapi jauh lebih rendah daripada
pertumbuhan PNB negeri-negeri se-
dang berkembang dan negeri-negeri
yang perckonomiannya direncana-
kan secara sentral. Akibatnya ada-
lah bahwa harga-harga riil energi
dapat  diperkirakan akan meng-
alami kenaikan lebih lanjut — wa-

Tabel 2.3 Persentase barang-barang dan jasa-jasa bukan faktor dalam ekspor

dunia (Proyeksi Tinggi)
(Harga-harga tahun 1977)

Komoditi Barang-barang Jasa-jasa
primer Bahan bakar manufaktur bukan-faktor Total
Kelompok negeri 1977 1990 1977 1990 1977 1990 1977 1990 1977 1998
Negeri-negeri
berkembang 35.0 340 242 282 101 14.3 288 30.6 201 21.3
Negeri-negeri
industri 55.6 56.5 16.0 193 796 763 67.7 656 629 65.6
Negeri-ncgeri lain 9.4 9.5 59.8 525 10.3 9.4 3.5 3.8 170 13.1

Total

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100,0 100.0 100.0




Gambar 2.3. Pertumbuhan produksi
dan konsumsi enerji, menurut ke-
lompok negeri, 1980—90 (Proyeksi
Tinggi)

tpertumbuhan rata-rata per tahun, juta barrel setara minyak:-sehari}

Negeri-negeri
industri

Perekonomian
berencana sentral

Pengekspor minyak
surplus modal.

Negeri-negeri
sedang betkembang
terdiri dari

Pengekspor netto
minyak

Pengimpor netto
minyak

Total

Persentase kenaikan

laupun kenaikan ini mungkin dapat
dilunakkan dan kendala enerji ter-
hadap pertumbuhan dapat dilong-
garkan jika negeri-negeri industri
berhasil mencapai kemajuan dalam
konservasi dan produksi enerji
(Gambar 2.3 dan Tabel SA.2 dalam
lampiran statistik untuk Bagian 1).
Asumsi yung digunakan adalah bah-
wa harga-harga riil minyak akan
mengalami kenaikan rata-rata 3 per-
scn setahun. -

Bagi negeri-negeri industri, im-
por netto enerji (terutama minyak,
ditambah dengan gas dan batubara)
diperkirakan akan tetap pada ting-

kat 20 juta barrel setara minyak
sehari (million barrels a day of oil

equivalent, atau mbdoe) selama da-

sawarsa 1980-an. Di antara negeri-
negeri sedang berkembang, negeri-
negeri pengekspor minyak diharap-
kan meraikkan ekspor enerji mere-
ka sebesar sepertiga; bebcrapa ne-
geri pengimpor minyak dewasa
ini pada suatu tahap selama dasa-
warsa ini akan menjadi eksportir
netto enerji, atau melakukan pengu-
rangan besar dalam impor enerji
mereka pada tahun 1990.

Tetapi sebagian terbesar negeri-
negeri sedang berkembang akan te-
tap mengimpor sebagian besar ener-
ji yang rmereka butuhkan. Bagi
semua negeri sédang berkembang
pengimpor minyak, “kesenjangan

enerji” dalam proyeksi Tinggi cen- -

derung untuk bertambah lebar dari
5,6 mbdoe pada tahun 1980 men-
jadi 6,3 mbdoe pada tahun 1985
(lihat Tabel SA.2). Pada tahun
1990 kesenjangan itu akan meng-
alami kenaikan lagi menjadi 7,5
mbdoe, bahkan kendatipun negeri-
negeri yang bersangkutan berhasil
(sebagaimana diproyeksikan) me-
ningkatkan kenaikan produksinya
lebih dari dua kali lipat dan mem-
batasi kenaikan konsumsinya. Har-
ga yang harus mereka bayar bagi
impor minyak vyang digunakan
sebagai cnerji (yakni, tidak meli-
puti minyak yang digunakan untuk
hal-hal seperti produksi pupuk),

Tabel 2.4 Impor netto minysk daripada negeri-negeri sedang berkembang

pengimpor minyak, 197520

Impor minyak untuk digunahkan
hanya sebagai enerji

Volume (juta barrel minyak sehari)
Negeri-negeri berpendapatan rendah
Negeri-negeri berpendapatan menengah

Biaya (milyar dollar)

Negeri-negeri berpendapatan rendah
Negeri-negeri berpendapatan menengah
Harga per varrel c.i.f.
~ Harga dalam dollar pada tahun ber-
sangkutan
Harga konstan dalam dollar tahun 1980

1975 1978 1980 1985 1990
49 5.8 53 5.8 6.9
04 0.4 0.3 0.3 0.4
4.5 5.4 5.0 5.5 6.5
221 292 57.8 1072 198.0
1.8 2.1 3.3 60 111
203 271 545 101.2 186.9
1233 13.70 29.80 50.30 78.30
19.60 '17.13 29.80 3510  40.85
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Gambar 2.4. Tingkat tabungan
dan investasi negeri-negeri
sedang berkembang,

1960, 1980 dan 1990

{Sebagai persentase daripada PNB
harga-harga pada tahun bersangkutan)

Persen

30

Negeri-negeri
berpendapatan
menengah

Negeri-negeri
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25
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15 |-

P Investasi
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10 |-

1960 80 90

1960 80 90

secara nominal akan naik dari $29
milyar pada tahun 1978 menjadi
kira-kira 107 milyar pada tahun
1985 dan menjadi kira-kira $200
milyar pada tahun 1990 (Tabel
2.4). Tanpa peningkatan ekspor
vang cepat dan bantuan keuangan
yang cukup besar dari luar negeri,
pertumbuhan perekonomian me-
reka akan sangat dikekang oleh
biaya impor, enerji. Penganalisaan
per negeri menunjukkan bahwa im-
por minyak sebagai persentase dari-
pada penerimaan ekspor akan
mengalami kenaikan yang besar
bagi banyak negeri dibandingkan
dengan periode 1980—85, terutama
di antara negeri-negeri berpenda-
patan rendah.

Investasi dan efisiensi

Dalam masa 20 tahun yang lampau,
negeri-negeri sedang berkembang te-
lah menaikkan tingkat tabungan
dan investasi mereka dengan jumlah
yang cukup besar (lihat Gambar
2.4). Peningkatan lebih lanjut —
dan, jauh lebih penting lagi, pening-
katan produktivitas daripada inves-
tasi yang sudah ada dan yang ba-
ru — dapat memberikan sumbangan
yang besar kepada penyesuaian dan
pertumbuhan, sebagaimana telah di-
buktikan oleh pengalaman dasawar-
sa 1970-an. Laporan Pembangunan




Dunia tahun-tahun lampau telah
membahas pentingnya peranan efi-
sicnsi dan kebijaksanaan-kebijaksa-
naan untuk mendorongnya; Bagian
II daripada Laporan tahun ini mem-
bicarakan unsur penting lainnya da-
lam cfisiensi ~ yakni faktor manu-
sta.

Dasawarsa 1970-an telah menun-
jukkan tindakan-tindakan manakah
yang dapat dengan cepatimenaik-
kan efisiensi. Di bidang pertanian,
contoh-contohnya meliputi paket
yang seimbang antara irigasi, sarana
produksi berupa pupuk dan bibit
unggul, penyuluhan dan  kredit,
dan jaminan harga yang layak bagi
kaum produsen. Industrialisasi yang
efisien dapat dibantu dengan kebi-
jaksanaan-kebijaksanaan yang me-
rintangi padat modal yang tidak
semestinya dan tidak memberikan
proteksi yang berlebih-lebihan ke-
pada industri dalam ncgeri. Banyak
negeri sedang belajar dari  peng-
alaman pahit mercka tentang bagai-
mana meningkatkan cfisiensi dari-
pada perusahaan-perusahaan milik
negara dan bagaimana mencrapkan
kriteria ckonomi yang lebih ketat
pada pemiliban proyek.

Akan letapi kendatipun efisicnsi
dapat ditingkatkan, namun kenaik-
an investasi akan tetap dibutuhkan
untuk mencapai proyeksi Tinggi -
terutama di nageri-negeri berpenda-
patan rendah. Pada tahun 1983,
mereka harus menaikkan investasi
mercka menjadi lebih dari 23 per-
sen outpul, dan naik lagi menjadi
25 persen pada tahun 1990, untuk
dapat menyamai tingkat investasi
yang sudah dicapai olch negeri-
negeri  berpendapatan  menengah.
Memang masih™ ada kemungkinan
untuk menaikkan tingkat tabungan
(lihat Tabel 2.5), walaupun di ne-
geri-negeri  berpendapatan rendah

terdapal batas-batas riil bagi ke-

mungkinan - pengekangan konsumsi.
Sedangkan kenaikan investasi yang
cukup besar hanya dapat dicapai
dengan modal yang lebih banyak

Tabel 2.5 Tingkat tabungan dan investasi negeri-negeri sedang berkem-

bang, 198090 (Proyeksi Tinggi)

{persenlase daripada PNB, harga-harge pada lahun yang bersanglutan)

Investasi Domes-
tik bruto

Kekurangan
(Resource gap)

Tabungan domes-
tikk brulo

Kelompok negeri 1980 1985 1990 1980 1985 1990 1980 1985 1990
Negeri-negeri berpen-

dapatan rendah 21.2 230 25.0 187 198 21.2. 2.5 3.2 3.8

Afrika 163 160 183 9.1 86 113 72 74 70

Asia 220 24.0 259 202 214 226 1.8 2.6 33
Negeri-negeri berpen-

dapatan sedang 253 254 257 232 238 245 21 16 12
Semua negeri-negeri

berkembang <246 250 256 224 231 240 22 19 1.6

dari luar negeri. Afrika yang ber-
pendapatan rendah membutuhkan
sumber-sumber luar negeri seba-
nyak kira-kira 40 persen daripada
kebutuhan investasi mereka, se-
dangkan negeri-negeri berpendapat- -
an rendah di Asia membutuhkan
13 persen. Pada pihak lain, kenaik-
an tingkat tabungan di negeri-negeri
berpendapatan menengah dapat me-

‘ses

Arus modal internasional

Analisa  mengenai  perdagangan,
energl dan investasi domestik mem-
perlegas perapan yang harus di-
mainkan oleh modal asing agar pro-
penyesuaian di negeri-negeri
sedang berkembang dapat berhasil.
Akan tetapi, arus masuk yang se-
sungguhnya daripada modal itu ada-

lah tergantung pada kebutuhan
negeri-negeri - yang bersangkutan
dan kemungkinan tersedianya serta

ngurangi  ketergantungan mercka
pada sumberssumber luar negeri
pada tahun 1990,

Gambar 2.5. Arus netto modal jangka menengah dan jangka panjang
ke negeri-negeri sedang berkembang, 1980 dan 1990 (Proyeksi Tinggi)

v bapgd pada Wahwn yang bersangkutand

1990
Arus masuk petto total:
1980 $ 177,9 milyar
Arus masuk netto total:
$ 74,6 milyar

Bantuan
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Cutatan Penggunaan modal jangka menengah dan jangka panjang (milyar dollar) adalah :

Pengimpor Pengekspor Semauu nogeri
minyuk minyak sedang berkembang

Penggunaan 1980 1990 1980 1990 1980 1990
Defisit rekening berjalan sehelum pembayaran
bunga? ' 42,7 42.2 ~1L1 302 31.6 72.4
Pembavaran bunga 18.3 62.0 8.8 17.5 27.2 79,4
Perubahan cadangan (neuo setelah perubahan :

hutang jangka pendek diperhitungkan ) it 23.8 20.2 5 15.8 26.1
Pembiayaan total yang dibutuhkan , 56.0 127.7 18.0 50.2 74.6 177.9
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biaya modal dari semua sumber
(bacalah uraian dalam Bab 3).

Proyeksi pola pembiayaan netto
bagi semua negeri sedang berkem-
bang diperlihatkan pada Gambar
2.5. Namun demikian kebutuhan
negeri-ncgeri sedang berkembang
akan pembiay;lan adalah sangat
berbeda-beda. Negeri-negeri sedang
berkembang pengekspor minyak
kini nampaknya sudah kurang ter-
gantung pada modal asing diban-
dingkan dengan yang diperkirakan
setahun yang lampau. Dalam waktu
lima tahun mendatang, mereka da-
pat mencapai pertumbuhan menu-
rut proyeksi Tinggi, yang sebagian
besar dibiayai dari hasil penerimaan
minyak mereka, Setelah mengalami
defisit rekening berjalan (sebelum
transfer-transfer resmi ikut diperhi-
tungkan) sebesar lebih dari $10
milyar setahun pada tahun 1975—
77, mereka dapat mempunyai sur-
plus kira-kira $2 milyar pada tahun
1980. '

Akan tetapi, pada pertengahan
dasawarsa 1980-an, nilai riil dari-
pada penerimaan ekspor -minyak
bagi beberapa negeri
turun. Jika impor mereka harus
naik ke tingkat yang dibutuhkan
oleh proyeksi Tinggi, maka negeri-
negeri pengekspor minyak akan
mengalami defisit rekening berjalan
kira-kira $16 milyar pada tahun
1985, Untuk mempertahankan per-
tumbuhan mereka dalam masa lima
tahun kedua dasawarsa 1980-an,

mereka membutuhkan pinjaman
yang lebih besar; hutang netto
mereka berupa pinjaman swasta

akan naik dari $7 milyar pada ta-
hun 1985 menjadi kira-kira $25
milyar pada tahun 1990. Modal
swasta akan memenuhi kira-kira
duapertiga daripada = pembiayaan
yang mereka butuhkan pada tahun
1990 (lihat Tabel SA.G).
Negeri-negeri  sedang berkem-
bang pengimpor minyak mempu-
nyai prospek yang sangat berbeda.
Walaupun defisit rekening berjalan
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cenderung

Tabel 2.6 Defisit rekening berjalan daripada negeri-negeri sedang berkem-
bang pengimpor minyak, 1970-90 (Proyeksi Tinggi)

Defisit rekening berjala.na

Kelompok negeri 1970 1973 1975 1978 1980 1985 1990

Milyar dollar, herga-harga pada tahun yang bersangkutan
Berpendapatan rendah 1.2 2.3 54 5.7 10.0 18.6 32.0
Berpendapatan mencngah 7.1 4.4 34.2 21.4 510 597 722
Total 8.3 6.7 39.6 27.1 61.0 784 104.2

Milyar dollar, harga-harga tahun 1977
Berpendapatan rendah 2.2 3.2 6.1 5.0 7.1 9.2 11.8
Berpendapatan menengah  13.2 6.0 38.3 18.5 36.1 29.5 26.7
Total 15.4 9.2 444 23.5 43.2 38.7 38.5
. Sebagai persentase dari PNB

Berpendapatan rendah 16 2.2 38 2.7 3.6 38 39
Berpendapatan menengah 2.5 0.9 5.3 2.2 4.0 2.6 1.8
Total 23 1.1 5.1 23 3.9 2.8 2.1

a. Tidak termasuk transfer-transfer resmi.

mereka (sebagai persentase daripada
PNB) pada tahun 1980 lebih kecil
daripada tahun 1975, namun nilai-
nya menurut harga-harga konstan
adalah kira-kira sama (lihat Tabel
2.6). Terutama negeri-negeri ber-
pendapatan rendah sudah barang
tentu menghadapi masalah pembia-
yaan yang serius. Untuk mencapai
pertumbuhan proyeksi Tinggi sebe-
sar 1,7 persen per kapita setahun
dalam periode 1980—85, defisit
rekening berjalan mereka harus naik
menjadi 3,8 persen PNB pada tahun
1985 (sama dengan defisit pada ta-
hun 1975) dan akan naik lebih
tinggi lagi pada tahun 1990. Karena
negeri-negeri pengimpor minyak
berpendapatan reiidah hanya mem-
punyai kemungkinan yang terbatas
untuk memperoleh dana-dana ko-
mersial (selain sejumlah pinjaman
jangka pendek dan kredit suplaier),
maka defisit sebesar ini hanya da-
pat dibiayai jika :

e Bantuan dari anggota-anggota
DAC dan OPEC dilipattigakan (me-
nurut harga-harga pada tahun yang
bersangkutan) selama dasawarsa ini.

e Bantuan dari badan-badan
multilateral diperbesar sesuai de-
ngan kebutuhan.

e Bagian untuk regeri-negeri
berpendapatan rendah dalam ban-
tuan bilateral dari negeri-ngeri in-
dustri dinaikkan dari 40 persen
(dewasa ini) menjadi kira-kira 50
persen.

Bagi negeri-negeri industri, hal
ini hanya membutuhkan tambahan -
bantuan marjinal saja — dari 0,34
persen PNB mereka padz tahun
1979 menjadi 0,35 - 0,36 persen
pada tahun 1985, dan selanjutnya
tetap bertahan pada tingkat ini.
Sayang sekali bahwa prospek-pros-
pek bantuan tidaklah menggembi-
rakan (lihat Bab 3) — dan hal
ini mempunyai implikasi-implikasi
yang serius bagi negeri-negeri ber-
pendapatan rendah. Umpamanya,
asumsi proyeksi Rendah bagi para
donor DAC — pertumbuhan PNB
yang lebih rendah, bantuan pada
tahun 1982 turun menjadi 0,30
persen PNB, dengan 40 persen dari-
pada bantuan bilateral diperuntuk-
kan bagi negeri-negeri berpendapat-
an rendah — akan menimbulkan
perbedaan sebesar 0,3 persen dalam
pertumbuhan rata-rata tahunan di
negeri-negeri berpendapatan rendah
antara proyeksi Rendah dan pro-
yeksi Tinggi.




Tabel 2.7 Nisbah pembayaran bunga dan angsuran hutang daripada negeri-

negeri sedang berkembang, 1977902 (Proyeksi Tinggi)

(persen)
Kelompok negeri 1977 1980 1985 199N
Negeri-negeri sedang berkembang pengimpor
minyak
Berpendapatan rendah 10.1 9.2 11.3 11.5

Berpendapatan menengah

Negeri-negeri sedang berkembang pengeks-

por minyak

19.8 25.7 28.6 22.1

16.0 15.4 13.5 12.9

a. Pembayaran bunga dan angsuran hutang dibagi dengan ekspor bérang-barang dan
jasa-jasa. Angka-angka diperoleh dari analisa' per negeri sebanyak 25 negeri sedang
berkembang pengimpor minyak terpenting dan 11 negeri sedang berkembang peng-

ekspor minyak terpenting.

Bagi negeri-negeri pengimpor mi-
nyak berpendapatan menengah, ke-
tersediaan dana resmi bilateral
urtuk membiayai defisit rekening
berjalan pada tahun 1980381 tidak
lagi selonggar seperti pada tahun
1974-75. Dan pemberian pinjaman
oleh lembaga-lembaga multilateral
dengan syarat-syarat yang mende-
kati atau yang berlaku di pasar
akan tergantung pada pertambahan
modal yang mendasari penerbitan
obligasi mereka.

Berkenaan dengan sumber pem-
biayaan swasta, beberapa negeri
yang pada waktu lampau telah
memperoleh pinjaman yang besar
dan dengan demikian mempunyai
kewajiban membayar bunga dan
angsuran yang tinggi perlu berhati-
hati dalam mencari pinjaman lebih
lanjut. Dengan mengasumsikan pro-
yeksi Tinggi bagi rekening berjalan
mereka, maka pembayaran bunga
dan angsuran hutang daripada ne-
geri-negeri pengimpor minyak ber-
pendapatan menengah akan menca-
pai tingkat tertinggi pada tahun
1985, yakni kira-kira 29 persen
dari ekspor barang-barang dan jasa-
jasa mereke (lihat Tabel 2.7).

Pada proyeksi Tinggi, pembiaya-
an swasta (termasuk investasi lang-
sung), sebagai persentase daripada
kebutuhan pembiayaan netto ne-
geri-negeri pengimpor minyak ber-
pendapatan menengah, akan meru-
pakan sumber yang sedikit lebih
besar pada tahun 1985 daripada

tahun 1990, walaupun lebih kecil
daripada tahun 1980 (lihat Tabel
SA. 7). Menurut proyeksi Rendah,
pertumbuhan ekspor negeri-negeri
sedang berkembang akan menurun
lebih besar daripada pertumbuhan
impor mereka — dan dengan de-
mikian ketergantungan mereka pa-
da pembiayaan non-konsesional
akan tetap hampir sama dengan ke-
tergantungan mereka dalam pro-
yeksi Tinggi. Jika pembiayaan yang
dibutuhkan tidak dapat diperoleh —
umpamanya, berdasarkan ukuran
kelayakan memperoleh kredit —
maka pertumbuhan bahkan dapat
turun ke tingkat yang lebih rendah
daripada pertumbuhan dalam pro-
yeksi Rendah, dan jumlah negeri
yang berada dalam kesulitan hutang
yang serius pun akan bertambah.

Peningkatan luar biasa daripada
kredit komersial swasta kepada
negeri-negeri  sedarg berkembang
yang pernah terjadi dalam dasawar-
sa 1970-an, nampagnya tidak akan

berulang lagi selama masa penye-

suaian sekarang ini; namun demi-
kian kenaikan yang diperkirakan
dalam proyeksi Tinggi bukanlah
suatu hal yang mustahil dapat ter-
wujud. Secara nominal, pinjaman
swasta netto kepada semua negeri
sedang berkembang hanya meng-
alami kenaikan 3,2 persen setahun
dalam periode 1980-85. Hal ini
akan menurunkan nisbah pemba-
yaran bunga dan angsuran hutang
bagi negeri-negeri pengekspor mi-

nyak dan mengurangi kenaikannya
bagi negeri-negeri pengimpor mi-
nyak. Kenaikan 11 persen (nomi-
nal) pe: tahun yang diperkirakan
bagi pinjaman swasta netto dalam
periode 198590 adalah terutama
disebabkan oleh kenaikan pinjaman
negeri-negeri pengekspor minyak.
Apabila negeri-negeri peminjam uta-
ma berhasil melakukan penyesuaian
dalam periode 1980-85, dengan
membangun basis ekspor mereka
dan memperoleh imbalan hasil
yang baik dari modal yang diinves-
tasikan, maka peminjaman swasta
mungkin akan mengalami kenaikan
yang lebih tinggi daripada yang
diproyeksikan. |

Pertumbuhan regional dalam dasa-
warsa 1980-an

Perbedaan laju pertumbuhan antara
berbagai kelompok negeri-negeri
sedang berkembang dalam dasa-
warsa yang lampau diperkirakan ti-
dak akan mengalami perubahan
yang berarti dalam dua bagian dasa-
warsa 1980-an, baik menurut pro-
yeksi Rendah atau pun proyeksi
Tinggi (lihat Tabel 2.8). Terlalu se-
dikitnya jumlah negeri pengekspor
minyak tidak memungkinkan kita
mengidentifikasikan perbedaan-per-
bedaan yang sistematik dalam pros-
pek menurut wilayah dan kelom-
pok pendapatan; sedangkan di da-
lam angka-angka agregatif bagi ne-
geri-negeri pengimpor minyak ter-

sembunyi perbedaan-perbedaan
yang sangat besar.
Dengan manajemen ekonomi

yang kuat, berlanjutnya kemajuan
pertanian dan peningkatan bantuan,
maka pertumbuhan per kai)ita di
negeri-negeri  Asia  berpendspatan
rendah dalam dasawarsa 1980-an
dapat mencapai tingkat yang jauh
lebih tinggi daripada dasawarsa
1970-an. Namun demikian, pertum-
buhan tersebut masih tetap lebih
rendah daripada pertumbuhan di
negeri-negeri pengimpor minyak
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Tabel 2.8 = Pertumbuhan PNB per kapita menurut wilayah, 1960—90
PNB per Pertumbuhan persetase
kapita, Atrat a
1980 trata-rata per tahun
i Pen- (dollar Proyeksi  Proyekhksi .
duduk tahun Rendah Tinggi
1980 bersang- 1960 1970 1980 1985 1980 1985
Kelompok negeri (juta) hkutan) -70 -80 -85 -90 -85 ~-90
Pengimpor minyak berpen-
dapatan rendah 1,133 216 1.6 09 10 13 17 24
Afrika (Sub-Sahara) 141 239 16 02 -03 01 01 11
Asia 992 212 16 11 11 15 2.0 26
Pengimpor minyak berpen-
dapuatan men2sngah 701 1,638 36 31 20 24 26 3.5
Asia Timur dan Pasifik 162 1,175 49 56 41 41 47 52
Amerika Latin dan Karibia 256 1,775 2.7 35 22 24 2.6 38
Afrika Utara dan Timur 30 667-0.2 €4 00 06 06 038
Afrika (Sub-Sahara) 125 867 24 092 13 13 16 14
Eropa Selatan 128 2950 54 32 22 22 25 34
Pengimpor min:tak 1,834 751 31 27 18 22 24 32
Pengekspor minyak : 456 963 2.8 35 30 30 35 34

Semua negeri sedang Berken1bang 2,230
Semua yang berpendapatan

rendah 1,310
Scmua yang berpendapatau
menengah 980

Pengekspor minyak surplus modal 69
Negeri-negeri industri : 671

Perekonomian berencana sentral 1,386

791 31 29 20 23 26 33

245 1.7 17 12 18 21 25

1,521 34 31 21 24 27 34
4614 7.3 50 23 23 28 2.8
9684 39 24 25 25 28 35
1,720 na. 38 33 33 33 33

Catatan: Keterangan yang lebih terperinci, termasuk laju pertumbuhan PNB dan pen-
duduk, terdapat dalam Tabel SA. 1 daripada lampiran statisiik untuk Bagian I,
a. Dihitung menurut harga dollar tahun 1977.

berpendapatan menengah, dan da-
lam proyeksi Rendah pertumbuhan
tersebut tidak jauh melebihi 1 per-
sen setahun selama dasawarsa ini.
Keadaannya bagi negeri-negeri ber-
pendapatan rendah di Afrika lebih
buruk lagi. Negeri-negeri ini meng-
hadapi periode penyesuaian yang
benar-benar sangat sulit — muncul
pada waktu stagnasi ekonomi dasa-
warsa 1970-an mencapai puncak-
nya. Bahkan dengan asumsi-asumsi
yang relatif optimistik daripada
proyeksi Tinggi pun, pertumbuhan
mereka dalam periode 198085
hampir tidak berarti. Keadaan me-
nyedihkan daripada negeri-negeri
Asia dan Afrika yang miskin ini —
terutama yang disebutkan belakang-
an ini = oerlu memperoleh perhati-
an khusus bagi masyarakat interna-
sional.

Karena menyesuaikan diri de-
ngan prospek ekspor yang kurang
menggembirakan dan  kenaikan
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biaya-biaya enerji, maka negeri-
negeri pengimpor minyak berpen-
dapatan menengah diperkirakan
akan mengalami penurunan laju
pertumbuhan — dari 3,1 persen
per kapita setahun dalam dasa-
warsa 1970-an menjadi 2,0 - 2,5
persen selama bagian pertama dasa-
warsa 1980-an. Diperlukan suasana
internasional yang menguntungkan
dan penyesuaian yang berhasil seba-
gaimana diasumsikan dalam pro-
yeksi Tinggi agar pertumbuhan se-
lama bagian kedua daripada dasa-
warsa 1980-an dapat melebihi per-
tumbuhan  rata-rata  dasawarsa
1970-an (dan menyamai pertum-
buhan rata-rata dasawarsa 1960-an).

Penurunan laju
akan terlihat paling jelas di wilayah
Amerika Latin dan Karibia — dari
3,5 persen dalam dasawarsa 1970-
an menjadi 2,2 -2,6 persen dalam
periode 1980-85. Bahkan kendati-
pun dengan kepulihan yang kuat

pertumbuhan

seteiaii- tahun 1985, pertumbuhan
selama dasawarsa 1980-an masih
tetap lebih rendah daripada per-
tumbuhan dasawarsa 1970-an. Juga
di Asia Timur dan Pasifik dapat
terjadi penurunan laju pertumbuh-
an selama periode 1980-85, dan
negeri-negeri inipun tidak akan
mampu mencapai pertumbuhan
luar biasa yang pernah mereka capai
dalam dasawarsa 1970-zn. Namun
demikian mereka telah mampu te-
rus-menerus menaikkan tingkat ta-
bungan dan investasi mereka, de;ni-
kian ‘juga dalam meningkatkan
ekspor dan mengurangi laju per-
tambahan penduduk. Hal-hal ini
akan memungkinkan mereka men-
capai pertumbuhan per kapita yang
lebih cepat daripada wilayah-wila-
yah lain yang mana pun.

Pertumbuhan di negeri-negeri
Eropa Selatan yang relatif berpen-
dapatan tinggi kini sedang meng-
alami penurunan, dan garis perkem-
bangan (trend) ini dapat berlanjut
selama dasawarsa 1980-an, karena
mereka sangat tergantung pada im-
por minyak dan pada perdagangan
dengan Eropa Barat. Beberapa di
antara mereka akan bergabung de-
ngan Masyarakat Eropa selama
dasawarsa 1980-an; persyaratan-per-
syaratan bagi pergabungan mereka
dan betapa cepatkah mereka me-
nyesuaikan diri dengan keanggotaan
tersebut, akan mempunyai penga-
ruh yang penting terhadap pertum-
buhan mereka.

Akhirnya,  bagi negeri-negeri
pengimpor minyak berpendapatan
menengah di wilayah Sub-Sahara
Afrika dan Timur Tengah serta
Afrika Utara, pertumbuhan lambat
yang telah mereka alami selama
dua dasawarsa yang lampau nam-
paknya akan berlangsung selama
dasawarsa 1980-an.

Dibandingkan dengan negeri-ne-
geri industri, negeri-negeri sedang
berkembang akan mengalami laju
pertumbuhan per kapita yang sedi-
kit lebih rendah. Terjadinya pele-




baran kepincangan pendapatan ada-
lah terutama karena lambatnya laju
pertumbuhan di negeri-negeri ber-
pendapatan rendah dan di dua ke-
lompok berper.dapatan menengah
yang pertumbuhannya paling lam-
bat. Riset yang dilakukan untuk
keperluan Laporan ini menunjuk-
kan diperlukannya pertumbuhan
per kapita rata-rata 1,5 persen se-
tahun di negeri-negeri berpenda-
patan rendah dan kira-kira 2 persen
di negeri-negeri berpendapatan me-
nengah untuk mencegah bertam-
bahnya jumlah penduduk dalam ke-
miskinan absolut. Jadi, di negeri-
negeri yang termasuk dalam k.: m-
pok-kelompok yang pertumbuhan-
nya lambat (Kecuali Asia Selatan
dalam proyeksi Tinggi) jumlah pen-
duduk dalam kemiskinan absolut
cenderung mengalami kenaikan se-
lama dasawarsa ini.

Implikasi-implikasi  kebijaksanaan
menurut kategori-kategori negeri

Apabila kebijaksanaan-kebijaksana-
an yang ditempuh dewasa ini tidak
mengalami perubahan, maka negeri-
negeri sedang berkembang, dengan
jumlah penduduknya sebanyak 1,8
milyar orang, akan mengalami per-
tumbuhan yang sangat rendah se-
kali. Langkah-langkah yang diperlu-
kan untuk menuju, atau melam-
paui,
ikhtisarkan menurut kelompok ne-
geri.

o Bagi negeri-negeri sedang ber-
kembang pengimpor minyak, per-
tumbuhan yang lebih cepat sangat
tergantung pada manajemen ekono-
mi. Hal ini memerlukan usaha-usaha
peningkatan ekspor dan investasi,
dan peningkatan efisiensi daripada
penggunaan investasi lama dan
baru, Tetapi untuk dapat mening-
katkan kapasitas impor mereka dan
kemampuan mereka untuk memba-
yar bunga dan angsuran hutang,
diperlukan perluasan pasaran eks-
por, dan lebih banyak modal dari

proyeksi Tinggi dapat di-

luar negeri.

e Negeri-negeri sedang berkem-
bang pengekspor minyak dapat
mengalami pertumbuhan yang ce-
pat; tetapi mereka harus mengin-
vestasikan hasil penerimaan minyak
mereka secara produktif pada awal
dasawarsa ini, dan menjamin pe-
ningkatan produksi yang efisien
di sektor-sektor perekonomian bu-
kan-minyak maupun di sektor mi-
nyak. Hal ini akan meningkatkan
kelayakan - mereka mer . sroleh

tambahan pinjaman yang diperlu-
kan untuk mempertahankan per-
tumbuhan yang kuat sesudah tahun
1985. :

e Negeri-negeri pengekspor mi-
nyak surplus modal dapat mem-
bantu realokasi dana yang efisien
dengan jalan memperbesar pembe-
lian asset riil dan finansial luar ne-
geri, dengan menghindari disrupsi
dalam suplai minyak atau fluk-
tuasi harga yang tajam, dan dengan
memberikan lebih banyak bantuan
finansial langsung — konsesional
dan non-konsesional — kepada ne-
geri-negeri sedang berkembang. Dan
mereka pun dapat membantu ne-
geri-negeri sedang berkembang me-
ningkatkan penerimaan devisa de-
ngan jalan membeli lebih banyak
komoditi dari negeri-negeri sedang
berkembang dan dengan melanjut-
kan penyediaan lapangan kerja bagi
para pekerja migran dari negeri-
negeri sedang berkembang.

e Negeri-negeri industri dapat
membantu dengan jalan menghin-
dari deflasi yang berlebih-lebihan
dan dengan mendorong inovasi-
inovasi teknik dan kebijaksanaan
untuk mengatasi kendala-kendala
struktural, dengan demikian men-
dorong cepat tercapainya pertum-
buhan yang mantap. Mereka akan
membantu negeri-negeri sedang ber-
kembang (dan mereka sendiri) de-
ngan mengimpor lebih banyak dari
negeri-negeri tersebut belakangan;
hal ini membutuhkan liberalisasi
perdagangan maupun pertumbuhan

ekonomi. Negeri-negeri industri per-
lu membalikkan kecenderungan me-
nurunnya bantuan mereka (sebagai
persentase dari PNB) dan seharus-
nya mendorong perluasan yang sek-
sama dalam memberikan pinjaman
melalui pasar-pasar modal komersial
mereka kepada negeri-negeri sedang
berkembang. Khususnya negeri-ne-
geri berpendapatan rendah membu-
tuhkan bantuan finansial eksternal
yang lebih besar daripada prospek
sekarang ini. Negeri-negeri lebih
kaya yang perekonomiannya di-
rencanakan secara sentral juga
mempunyai kemampuan untuk le-
bih meningkatkan pemberian ban-
tuan kepada dan memperluas per-
dagangan dengan negeri-negeri se-
dang berkembang.

Apa yang dibu¢ hkan untuk men-
capai pertumbuhan yang lebih ce-
pat ?

Untuk mencapai proyeksi Tinggi
diperlukan usaha-usaha yang gigih
seperti dibicarakan di atas. Tetapi
pertumbuhan itu sendiri adalah
rendah — diukur menurut pertum-
buhan selama dasawarsa 1960-an
dan bagian pertama daripada dasa-
warsa 1970-an, dan menurut apa
yang layak diharapkan bagi pem-
bangunan. Bagi perekonomian du-
nia dan terutama bagi negeri-negeri
sedang berkembang terdapat poten-
si untuk bertumbuh lebih cepat.
Walaupun kemungkinan untuk me-
lampaui proyeksi Tinggi nampak-
nya sangat kecil, namun adalah
penting apabila semua negeri me-
nyadari kenaikan-kenaikan — dan
kebaikan — daripada pertumbuhan
yang lebih tinggi.

Apa yang dibutuhkannya? Salah
satu unsur yang penting adalah
penyesuaian yang lebih efektif oleh

. negeri-negeri industri, terutama de-

ngan kenaikan biaya-biaya energi.
Unsur lainnya adalah keadaan per-
dagangan liberal, dengan mengu-
rangi proteksi bagi produk-pro-
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duk yang dalam menghasilkannya
negeri-negeri sedang berkembang
mempunyai keuntungan biaya (cost
advantage), hal mana akan mem-
bantu mengurangi tekanan-tekanan
inflasioner. Unsur yang ketiga ada-
lah peningkatan kemajuan di semua
negeri dalam menghasilkan dan
konservasi energi, dan suatu kepas-
tian yang layak bahwa suplai energi
tidak akan terputus secara menda-
dak. Peningkatan efisiensi dan pe-
ningkatan lebih lanjut dalam ta-
bungan domestik di negeri-negeri
sedang berkembang juga akan sa-
ngat bermanfaat. Akhirnya, arus
modal ke negeri-negeri sedang ber-
kembang perlu ditingkatkan dalam
jumlah yang besar. Dengan mening-
katnya ekspor negeri-negeri sedang
berkembang (dan berarti juga pe-
ningkatan kemampuan mereka
membayar bunga dan angsuran hu-
tang) dan efisiensi penggunaan mo-
dal, maka negeri-negeri sedang ber-
kembang akan menjadi nasabah
yang semakin menarik bagi kredi-
tor komersial. Jika negeri-negeri
industri bertumbuh lebih cepat,
maka mereka pun akan merasa
lebih mudah untuk memberikan
bantuan yang lebih bes -

Apabila perkembangzn dalam
semua bidang ini mengalami kema-
juan yang baik, maka PNB per
kapita di negeri-negeri sedang ber-
kembang barangkali dapat bertum-
buh sebesar 4,3 persen setahun
dalam masa bagian kedua dasawarsa
1980-an (dibandingkan dengan 3,3
persen dalam proyeksi Tinggi). Ini
berarti pertumbuhan 3,9 persen se-
tahun di negeri-negeri sedang ber-
kembang pengekspor minyak, 3,6
persen di negeri-negeri pengimpor
minyak berpendapatan rendah, dan
4,6 persen di negeri-negeri pengim-
por minyak berpendapatan mene-
ngah.

Untuk mencapai hasil-hasil ini
diperlukan kerjasama internasional
yang jauh lebih banyak daripada
kemungkinan yang nampak dewasa
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ini. Bantuan sebesar sekurang-ku-
rangnya 0,5 persen PNB negeri-
negeri industri adalah esensial; arus
bantuan yang lebih tinggi lagi —
mendekati 0,7 persen yang ditar-
getkan oleh Perserikatan Bangsa-
Bangsa — akan menaikkan pertum-
buhan lebih lanjut dan membantu
memperkecil kepincangan antara
negeri-negeri berpendapatan rendah
dan berpendapatan menengah. Se-
lain itu, manajemen ekonomi harus
mengalami peningkatan yang besar.
Dengan  demikian, usaha-usaha
internasional untuk mendorong
langkah-langkah yang diperlukan
untuk meningkatkan pertumbuh-
an — termasuk usaha-usaha yang
kini dianggap sebagai bagian dari-
pada Strategi Pembangunan Inter-
nasional dari Perserikatan Bangsa-
Bangsa — harus disambut dengan
baik.

Implikasi-implikasi yang lebih luas

Semenjak diterbitkannya Laporan
Pembangunan Dunia, 1979, telah
timbul usaha-usaha penting untuk
menampilkan pemikiran dan kebi-
jaksanaan-kebijaksanaan  tentang
pembangunan. Studi OECD, Facing
the Future (Inierfutures), adalah
hasil dari riset tiga tahun tentang
prospek-prospek bagi perekonomi-
an dunia. Xomisi Independen Masa-
lah-masalah Pn.mbangunan Interna-
sional (Komisi I:vandt) menerbit-
kan penemuan-penemuannya dalam

North-South: A Program for Survi-
val, yang mengher,daki perubahan-
perubahan drastis untuk menghin-
darkan masa datang yang sangat
membahayakan hubungan-hubung-
an ekonomi dan politik interna-
sional. Analisa yang terdapat dalam
Laporan tahun ini mendukung se-
penuhnya titik berat yang diberikan
oleh Komisi kepada interdepen-
densi — melalui perdagangan, arus
energi dan modal — daripada semua
negeri, maupun penitikberatannya
pada pentingnya memperbaharui
usaha-usaha untuk mengurangi ke-
miskinan di seluruh dunia.
Perdebatan yang sengit memang
masih t:tap berlangsung mengenai
strategi yang tepat untuk masa
Dasawarsa Pembangunan Ketiga.
Namun demikian, semua pihak se-
pendapat tentang perlunya me-
ningkatkan pertumbuhan negeri-
negeri sedang berkembang.
Manfaat-manfaat daripada per-
tumbuhan yang lebih tinggi tentu
sudah sangat jelas. Untuk mengilus-
trasikannya, Tabel 2.9 memperli-
hatkan apa yang akan terjadi de-
ngan PNB per kapita seandainya
pertumbuhan = yang lebih cepat
(daripada proyeksi Tinggi) sebagai-
mana disebutkan di atas dapat di-
capai. Pertumbuhan kira-kira 1,9
persen diatas proyeksi Rendah
(dan 0,9 persen di atas proyeksi
Tinggi) bagi negeri-negeri sedang
berkembang akan mlai pada tahun
1985 dan diper‘ahankan sampai

Tabel 2.9 PNB per kapita negeri-negeri secing berkembang, 1980—2000

(Harga dalam dollar tahun *277)

1985 1990 2000
Pertum- Pertum-
Proyek- Proyek- Proyek- Proyek- buhan Proyek- Proyek- buhan
8i si i i lebih si si lebik
Kelompok negeri 1980 Rendah  Tinggi Rendsh Tinggi cepat Rendah Tinggi cepat
Pengimpor minyak
berpendapatan
rendah 168 177 183 i88 206 218 215 261 311
Pengimpor minyak
berpendapatan
menengah 1,275 1,408 1,448 1,585 1,719 ",813 2,009 2,423 2,843
Pengekspor minyak 753 873 896 1,012 1,058 1,085 1,360 1,475 1,591
Semua negeri sedang
berkembang 615 679 702 761 825 866 955 1,139 1,320




akhir abad ini. Perbedaan pertum-
buhan nampaknya mungkin tidak
begitu besar, tetapi pada tahun
1990 perbedaan bagi semua negeri
sedang berkembang akan lebih dari
sepertujuh. Pada akhir abad ini,
pendapatan riil rata-rata yang meng-
alami pertumbuhan paling cepat
ckan menjadi hampir duaperlima
lebih tinggi daripada pertumbuhan
dalam proyeksi Rendah dan seper-
enam lebih tinggi daripada dalam
proyeksi Tinggi. Dan hanya dengan
akselerasi yang tajam inilah per-
tumbuhan pendapatan per kapita
di negeri-negeri sedang berkembang
dapat menyamai pertumbuhan di

negeri-negeri industri. ;
Apakah arti daripada pertum-

buhan ini bagi kehidupan pendu-
duk? Metode yang sama dengan
yang digunakan dalam kedua La-
poran Pembangunan Dunia terda-
hulu untuk menaksir hubungan
antara pertumbuhan pendapatan
dan pengurangan kemiskinan, me-
nunjukkan pengaruh-pengaruh be-
rikut ini. Pada tahun 1980, jumlah
penduduk yang pendapatannya di
bawah garis kemiskinan absolut
adalah kira-kira 780 juta orang.
Berdasarkan proyeksi Rendah, jum-

lah ini akan benar-benar bertambah
selama dasawarsa berikutnya inen-
jadi 800 juta orang; berdasarkan
proyeksi Tinggi, jumlah ini akan
berkurang sedikit, menjadi 720
juta orang. Sekiranya pertumbuhan
lebih cepat tersebut di atas dapat
dicapai, maka jumlah itu akan
dapat berkurang banyak — menjadi
590 juta orang. Perbedaan ini —
pengurangan jumlah orang miskin
sebanyak antara 60 juta dan 190
juta orang selama 10 tahun menda-
tang — adalah suatu isyarat sangat
kuat yang mengingatkan kita akan
manfaat-manfaat daripada pertum-

buhan yang lebih tinggi. Dan seba-

gaimana akan dibicarakan dalam
Bab 4 dan 5, pertumbuhan pen-
dapatan juga sangat penting bagi
tercapainya peningkatan gizi, kese-
hatan dan pendidikan, maupun bagi
penurunan fertilitas.

Tantangan dalam dasawarsa ini

Dunia akan memetik manfaat-man-
faat yang besar dari pertumbuhan
yang cepat. Tanpa pertumbuhan
yang cepat, ratusan juta manusia
melarat akan hidup dan mati de-
ngan nasibnya yang hanya meng-

alami perbaikan kecil atau bahkan
tanpa perbaikan samasekali. Banyak
negeri sedang berkembang akan
mengalami kesulitan untuk mem-
pertahankan stabilitas politik.
Negeri-negeri sedang berkem-
bang menghadapi rintangan-rintang-
an yang sangat menyulitkan bagi
pencapaian pertumbuhan yang ce-
pat — banyak di antaranya harus
mereka atasi sendiri. Tetapi melalui
kebijaksanaan-kebijaksanaan - me-
ngenai perdagangan, arus bantuan
dan modal lainnya, negeri-negeri
industri dan negeri-negeri peng-
ekspor minyak surplus modal mem-
punyai pengaruh yang besar terha-
dap banyaknya hasil yang dapat di-
capai oleh negeri-negeri sedang ber-
kembang. Banyak tergantung pada
kadar kerjasama internasional —
yang dewasa ini cenderung untuk
lebih rendah daripada apa yang
dibutuhkan. Implikasi-implikasi
daripada proyeksi Rendah — suatu
hal yang tidak dengan sendirinya
merupakan kemungkinan paling
buruk — bagi kemiskinan, pertum-
buhan dan stabilitas politik menun-
jukkan bahwa dunia akan memikul
akibat yang ditimbulkan oleh ke-
gagalan-kegagalan seperti itu.
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3 Masalah-masalah dan kebijaksanaan-kebijaksana-
an internasional

Analisa dalam Bab 2 menekankan

bahwa prospek perekonomian inter-

nastonal menampilkan pilihan-pilih-
an yang sangat sulit bagi para pe-
nyusun kebijaksanaan dalam dasa-
warsa 1980-an. Kemantapan kepu-
lihan perekonomian dunia dari ke-
adaan pertumbuhan lambat sebe-
lumnya, vang diharapkan dapat ter-
capai dalam beberapa tahun menda-
tang ini akan terutama tergantung
pada kebijaksanaan-kebijaksanaan
yang ditempuh dalam tiga bidang
yang menyangkut kepentingan in-
ternasional, yang akan dibicarakan
dalam bab ini —energi, perdagangan
dan arus modal. Perhatian khusus
akan diberikan kepada kebijaksana-
an-kebijaksanaan yang bertujuan
menjamin bahwa defisit rekening
berjalan dibiayai — dan dalam pada
itu diperkecil — dengan pengorban-
an minimal bagi pertumbuhan ne-
geri-negeri sedang berkembang. Pro-
yeksi-proyeksi yang dikemukakan
dalam bab ini adalah konsisten
dengan proyeksi Tinggi yang diurai-
kan dalam Bab 2, tetapi masalah-
masalah kebijaksanaan spesifik yang
dibicarakan dalam bab ini tidak ber-
kaitan dengan proyeksi-proyeksi
tertentu mana pun.

Energi

Dengan kenaikan harga minyak be-

lakangan ini (Gambar 3.1) maka
dapat dipastikan bahwa dampak
ekonomi daripada energi akan tetap
menjadi puat perhatian para penyu-
sun kebijaksanaan di seluruh dunia.
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Akan tetapi, usaha megeka di waktu
yang lampau untuk menciptakan
kebijaksanaan-kebijaksanaan energi
yang lerkordinasi tidak begitu ber-
hasil — sebagian discbabkan karena
tekanan yang diberikan  kepada
usaha-usaha untuk menanggulangi
kesulitan-kesulitan neraca pemba-
yaran yang lebih mendesak. Walau-
pun masalah ini tetap penting, na-
mun semua perckonomian harus
juga menyesuaikan diri  dengan
kenaikan harga-harga energi Pros-
pek jangka panjang memang tidak
dapat dipastikan, akan tetapi kebi-
jaksanaan energi yang seksama ha-
ruslah berlandaskan asumsi bahwa
harga riil daripada energi akan naik
selama masa datang yang cukup
panjang. Di luar fluktuasi-fluktuasi
yang bersifat sementara, gerak-
gerik harga akan ditentukan oleh
garis perkembangan dalam konser-
vasi dan produksi energi: satu per
satu akan dibicarakan dalam seksi
ini, dengan memberikan perhatian
yang khusus kepada posisi negeri-
negeri sedang berkembang.

Konservasi

e Negeri-negeri industri. Luas ling-
kup terbesar bagi konscrvasi terda-
pat di negeri-negeri industri; mereka
mengkonsumsikan lebih dari sete-
ngah konsumsi energi sedunia (dan
lebih dari sepertiga produksi ener-
gi)t. Negeri-negeri industri rata-rata
1. Yang diartikan dengan “encrgi’’ ada-

lah energi komersial, kecuali kalau diberi
artian lain.

menggunak’}m energi komersial per
kapita sebayyak kira-kira delapan
kali lipat dari energi komersial per
kapita yang digunakan negeri-negeri
sedang berkembang berpendapatan
menengah dan lebih dari 40 kali
lipat dari energi yang digunakan
di negeri-negeri berpendapatan ren-
dah. Untuk sebagian hal ini adalah
disebabkan karena mereka sudah
lebih berindustri; namun demikian
sektor-sektor pertanian dan rumah-
tangga mereka juga lebih padat
energi (encrgi-intensive) Mereka su-
dah mengurangi nisbah penggunaan
energi terhadap PNB: antara tahun
1973 dan 1977, nisbah ini berku-
rang 16 persen di Jepang, 13 per-
sen di Perancis, 12 persen di Repu-

Gambar 3.1. Harga minyak bumi,
rata-rata per tahun, 1972—80

{dollar per barrel}

30

harga-harga tahun
bersangkutan ®

9

1972 73 74 75 76 77 78 79. 80

a. Harga-harga dibobot dengan saham produksi.
b. Dideflasikan dengan harga-harga ekspor manufaktur.




blik Federal Jerman, 10 persen di
Amerika Serikat dan Italia, 9 persen
di Kanada dan 7 persen di Inggeris.
Selanjutnya, semenjak tahun 1973
Jepang dan Eropa Barat telah
mempertahankan penggunaan mi-
nyak mereka pada volume absolut
yang konstan, dan Amerika Serikat
baru melakukannya sejak tahun
1978. :

Hal ini memang sudah merupa-
kan kemajuan yang cukup besar,
namun masih kurang memadai.
Bukti-bukti selama enam tahun ter-
akhir ini menunjukkan bahwa kebi-
jaksanaan-kebijaksanaan harga (ter-

masuk pajak) telah memainkan pe-

ranan penting dalam mengekang
permintaan (dan, tidak kurang pen-
tingnya, mendorong produksi do-
mestik). Tetapi kesulitan-kesulitan
politik seringkali telah merintangi
pihak pemerintah melantarkan ke-
naikan harga-harga energiitu kepada
konsumen akhir. Kesulitan-kesulit-
an ini paling parah di Amerika Seri-
kat dan Kanada, dan kurang parah
di Eropa dan Jepang.

Perlu dicari pemecahan-peme-
cahan yang mengandung isyarat-
isyarat harga yang tepat bagi para
pemakai — dan dalam hal ini per-
pajakan dapat membantu (lihat
kotak) — dan memberikan rang-
sangan kepada para produsen. Jika
kenaikan harga berarti bahwa para
produsen yang menghasilkan mem-
peroleh keuntungan besar bagaikan
“durian runtuh® (windfall profits),
maka sebagian laba ekstra ini dapat
disedot secara langsung — umpama-
nya, melalui pajak atas laba seperti
itu, atau dinamakan “windfall pro-
fits tax” di Amerika Serikat atau
melalui “’pajak penerimaan mi-
nyak” seperti di Inggris.

o Negeri-negeri sedang berkem-
bang. Negeri-negeri ini, kecuali
pengekspor minyak, hanya menggu-
nakan kira-kira 13 persen dari
enerji komersial yang digunakan
oleh seluruh dunia (dan kira-kira
15 persen dari produksinya). Kira-

kira setengah dari seluruh energi
yang dihasilkan oleh negeri-negeri
sedang berkembang pengimpor mi-
nyak adalah non-komersial — um-
pamanya energi yang dihasilkan
dari kayu atau kotoran ternak.
Dengan semakin berkembangnya
perekonomian mereka, kebanyakan
enerji seperti ini terpaksa diganti-
kan oleh energi komersial. Konsum-
si energi komersial di negeri-negeri
sedang berkembang diperkirakan
naik lebih dari 80 persen dalam da-
sawarsa 1980-an, dibandingkan de-
ngan kenaikan PNB kira-kira 70

persen, kendatipun kebijaksanaan
harga dan tindakan-tindakan kon-
servasi lainnya yang ditempuh su-
dah sesuai dengan semestinya. (Da-
lam pada itu, konsumsi energi di
negeri-negeri industri diperkirakan
naik kira-kira 30 persen dan PNB
naik kira-kira 40 persen). Pada ta-
hun 1990, kebutuhan negeri-negeri
sedang berkembang akan energi
komersial cenderung naik menjadi
kira-kira 17 persen daripada kon-
sumsi dunia (Lihat Tabel SA. 2
dalam lampiran statistik untuk
Bagian I).

Pajak dan energi

Dalam masa enam tahun belakangan
ini, kebijaksanaan perpajakan hanya
memainkan peranan kecil dalam meng-
konservasikan energi. Walaupun kenaik-
an harga dasar energi telah mendorong
penggunaan yang lebih ekonomis, na-
mun efeknya tidak terasa karena pa-
jak-pajak energi tidak mengalami ke-
naikan yang sama -dengan kenaikan
harganya. Salah satu .contoh yang
baik adalah bensin: walaupun harga
riil daripada minyak mentah telah naik
tigasetengah kali lipat antara permula-
an dasawarsa 1970-an dan pertengahan
tahun 1979, namun harga riil daripada
bensin di tujuh negeri industri terbe-
sar hanya mengalami kenaikan antara
3 persen (Kanada) dan 37 persen
(Italia), Sebagai persentase daripada
harga akhir, pajak mengalami penu-
runan di trjuh negeri (lihat tabel).
Kenaiksn harga minyak yang tajam
pada tahui 1973-74 telah mengaki-
batkan ku-ang pentingnya (secara rela-
tif) pajak dalam tiap jenis produk mi-
nyak burai; sejak kenaikan tersebut
di atas, fidak banyak usaha yang di-
tempuh untuk memulihkan perban-
dingan antara pajak dan harga minyak.
Pada awal dan pertengahan dasawarsa
1970-an, kekhawatiran pemerintah
menambah laju inflasi kalau ia me-
' naikkan harga energi seringkali didahu-
lukan daripada pengkonservasian ener-
gi. Kini konservasi sudah mendapat
penekarin yang lebih besar (suatu pe-
nekanan yang mendapat dukungan
yang kuat dari negeri-negeri produsen
minyak besar), dengan kenaikan harga
sebagai sarana yang penting.

Masih ada dua lagi manfaat yang
ditimbulkan oleh pengenaan pajak atas
energi. Pertama, hasil penerimaan pajak
dapat digunakan untuk melunakkan
efek keseluruhan terhadap biaya hidup
(umpamanya, melalui subsidi atau pe-
ningkatan pembayaran transfer). Ke-
dua, pajak dapat diubah-ubah sedemi-
kian rupa sehingga mampu menyangga
goncangan yang terjadi apabila harga-
harga minyak secara mendadak meng-
alami kenaikan. Kenaikan harga dapat
dilantarkan sepenuhnya dalam suatu
periode tertentu — tetapi berlangsung
secara lunak, di mana pajak kadang-
kadang dinaikkan lebih besar daripada
kenaikan harga minyak, kadang-kadang
dinaikkan lebih rendah. Hal ini dapat
mengurangi ketidakpastian dan mem-
bantu dunia rumahtangga dan dunia
perusahaan dalam perencanaan energi
mereka.

Tarif efektif daripada pajak
bensin, 1970 dan 1979

Pajak bensin sebagai
persentase dari
harga sebelum

dikenakan pajak

Negeri 1970 1979
Kanada 82 48
Perancis 290 180
Republik Federal

Jerman 264 126
Italia 364 209
Jepang 142 72
Inggris 257 47
Amerika Serikat 44 18
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Dalam mengekang kenaikan per-
mintaan, negeri-negeri sedang ber-
kembang mengalami banyak kesu-
litan yang sama seperti dialami
oleh negeri-negeri industri — dan
biasanya lebih parah. Harga-hrga
domestik — terutama harga-harga
daripada energi produksi domes-
tik — seringkali tidak dinaikkan se-
suai dengan harga-harga dunia.
Hingga baru-baru ini, harga-harga
minyak bumi domestik di Indone-
sia, umpamanya, 40 persen lebih
rendah daripada harga dunia; Mesir,
Ecuador dan Venezuela juga mene-
tapkan harga minyak yang lebih
rendah daripada harga dunia. Hal
inilah yang merupakan salah satu
sebab yang penting mengapa peng-
gunaan energi sebagai persentase
dari PNB cenderung mengalami ke-
naikan yang jauh lebih tinggi sejak
tahun 1973 di negeri-negeri peng-
ekspor energi daripada di negeri-
negeri pengimpor energi seperti
Brazil dan Korea Selatan. Beberapa
negeri (umpamanya, Brazil, India
dan Pakistan) cenderung melantar-
kan kenaikan harga minyak kepada
pihak pemakai domestik dengan
cara yang relatif cepat; dan negeri-
negeri lain pun kini sudah bergerak
ke arah yang sama. Alternatifnya
adalah memberikan subsidi kepada
pemakai energi — berarti pengu-
rasan anggaran dan melemahkan
usaha pengkonservasian.

Walaupun terdapat keengganan
untuk menimpakan kesulitan ke-
pada golongan berpendapatan ren-
dah dan golongan berpendapatan
menengah (keengganan yang wa-
jar) dengan menaikkan harga ener-
gi namun subsidi enerji (jika me-
mang sangat perlu) hendaknya di-
berikan kepada produk-produk
yang terutama dibutuhkan oleh
orang-orang yang lebih miskin. Bah-
kan dalam hal tersebut belakangan
inipun, diperlukan kehati-hatian
agar produk-produk yang bersang-
kutan jangan sampai dialihkan ke
penggunaan-penggunaan lain. Dari
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Tabel 3.1 Bagian daripada perdagangan dunia netto dalam enerji komer-

sial, 1977—90 (Proyeksi Tinggi)

(persen)

Kelompok negeri

Proyeksi
1990

Taksiran

1977 1980 1985

Bahagian daripada ekspor

Pengekspor minyak surplus modal

Negeri-negeri sedang berkembang pengekspor
minyak

Perekonomian berencana sentral

Total

Bahagian daripada impor

Negeri-negeri industri

Negeri-negeri sedang berkembang pengekspor
minyak

Total

Catatan

Volume perdagangan netto total
(juta barrel per hari)
Antarz lain untuk bunker dan lain-lain?

70 64 63 65

28 33
7 8 6 2

100 100 100 100

79 78 77 73

21
100

22
100

22
100

27
100

339 302

4.6 4.6

a. Impor initidak dialokasikan kepada kelomp ok-kelompok negeri.

sudut pemerataan dan efisiensi, ti-
dak terdapat alasan yang kuat un-
tuk membenarkan pemberian sub-
sidi bagi bensin dan kelistrikan
domestik (yang terutama menggu-
nakannya di kebanyakan negeri se-
dang berkembang adalah golongan-
golongan kaya), bahan bakar indus-
tri dan energi yang digunakan oleh
badan-badan sektor publik.

Produksi

e Negeri-negeri pengekspor mi-
nyak. Bagi kebanyakan negeri peng-
ekspor minyak utama, minyak ada-
lah sumber pembiayaan yang dapat
diandalkan bagi pembangunan me-
reka dalam jangka menengah (seku-
rang-kurangnya 10—20 tahun). De-
ngan demikian, berapa banyak mi-
nyak yang akan mereka hasilkan
tergantung pada aneka ragam fak-
tor — antara lain, berapa banyak
investasi yang dapat diserap oleh
perekonomian mereka secara pro-
duktif dan tanpa menimbulkan dis-
rupsi sosial; harga minysk yang
terjadi sekarang dan di masa datang;
dan hasil (yang diharapkan) dari 1i-
set luar negeri yang dapat dibeli
dengan penerimaan minyak.

Bagi negeri-negeri pengekspor
minyak surplus modal, penerimaan
vang kini mereka peroleh jauh
lebih besar daripada kebutuhan
mereka akan investasi dalam waktu
dekat; ekspor minyak mereka di-
perkirakan tidak akan bertambah
dengan cepat. Dengan demikian,
negeri-negeri sedang berkembang
pengekspor minyak lainnya diperki-
rakan akan memperbesar bagian
mereka dalam perdagangan energi
(lihat Tabel 3.1). Hal ini membu-
tuhkan diperbesarnya investasi da-
lam eksplorasi dan eksploitasi; na-
mun demikian, pengeluaran untuk
keperluan eksplorasi dan nisbah
daripada cadangan-cadangan efektif
terhadap produksi malah sedang
menurun di beberapa negeri, se-
dangkan konsumsi domestik dari-
pada minyak sedang mengalami ke-
naikan di semua negeri.

Kedua pihak, negeri-negeri peng-
ekspor dan pengimpor minyak, sa-
ma-sama berkepentingan dalam ke-
terjaminan kenaikan harga-harga
minyak dan suplainya tidak beru-
bah secara tajam atau tanpa diduga
sebelumnya. Perubahan-perubahan
yang mantap dapat membantu pe-
rencanaan investasi dan manajemen
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finansial di negeri-negeri pengimpor
minyak; dan semua negeri akan
memperoleh manfaat dari pereko-
nomian dunia yang lebih kuat dan
lebih stabil.

e Suplai enerji baru. Pada tahun
1974, kalangan produsen dan peme-
rintah mungkin masih meragukan
bahwa harga-harga riil daripada mi-
nyak akan dipertahankan, sehingga
mereka kurang merasa terpaksa
menyediakan dana yang dibutuh-
kan. untuk mengembangkan suplai
energi alternatif. Dewasa ini keragu-
an seperti itu sudah hilang. Tetapi
masih terdapat ketidakpastian yang
besar mengenai hasil yang akan
diperoleh dari pengembangan bebe-
rapa alternatif potensial bagi mi-
nyak; dan proyek-proyek energi
memerlukan waktu bertahun-tahun
sebelum” mulai menghasilkan, dan
juga membutuhkan pengeluaran
modal yang besar. Proyeksi-proyek-
si dalam Gambar 3.2 (dan Tabel
SA.3) didasarkan pada pandangan
positif tentang apa yang dapat
dicapai. Dengan usaha-usaha yang
gigih untuk mengembangkan alter-
natif-alternatif ini, bahagian dari-
pada minyak bumi dalam suplai
energi komersial primer sedunia bisa
turun dari 46 persen pada tahun
1980 menjadi 36 persen pada ta-
hun 1990; tetapi antara tahun
1970 dan 1980 peranannya hanya

Gambar 3.2. Saham sesungguhnya
dan diproyeksikan dalam suplai
energi primer dunia, 1970—2020
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turun sebanyak dua persen.
Disamping menaikkan profitabi-
litas daripada pengembangan mi-
nyak bumi domestik dan sumber-
sumber energi konvensional lainnya,
kenaikan harga-harga minyak juga

-mendorong riset tentang cara-cara

baru untuk menghasilkan, meng-
ubah dan menggunakan segala ma-
cam energi. Banyak sumber alterna-
tif masih dalam taraf vang samase-
kali baru, dari segi teknis dan eko-
nomis, sedangkan sumber-sumber
lainnya — terutama tenaga nuklir —
menghadapi tantangan berdasarkan
pertimbangan kelingkungan. Hal
inilah yang merupakan sumber keti-
dakpastian yang penting mengenai
prospek-prospek - produksi, terle-
bih-lebih dalam jangka panjang;
tetapi dalam masa 5—10 tahun
mendatang ini, produksi akan ter-
utama ditentukan oleh proyek-pro-
yek saluran pipa sekarang ini.
Karena alasan-alasan teknologi dan
finansial, pengembangan suplai
energi baru ke tahap produksi ko-
mersial adalah terutama tugas dari-
pada negeri-negeri industri. Bagai-
mana hal ini dapat dicapai juga
akan mempengaruhi prospek-pros-
pek produksi energi di negeri-negeri
sedang berkembang, yang akan dibi-
carakan berikut ini.

e Produksi energi daripada ne-
geri-negeri sedang berkembang. Se-
jak tahun 1973, beberapa negeri
(termasuk Kamerun, Ghana, Guate-
mala, Pantai Gading dan Filipina)
telah mulai :nenghasilkan minyak
bumi; sedangkan para produsen
yang sudah ada (seperti India, Ma-
laysia dan — terlebih-lebih — Me-
xico) telah memperbesar kapasitas.

" Walaupun eksplorasi pada umum-

nya kurang memadai, namun depo-
sit-deposit minyak dan gas yang
dapat dieksploitasi sudah ditemu-
kan (umpamanya, di Chad, Pakis-
tan, Tanzania dan Muangthai). Be-
berapa negeri sedang berkembang
(termasuk India, Turki, KoreaSela-
tan dan Filippina) telah memper-

luas produksi batubara dan batuba-
ra muda; negeri-negeri lain (seperti
Argentina, Brazil, Kamerun, Pantai
Gading, Uruguay dan Sri Lanka)
telah mangambil langkah-langkah
untuk memperbesar hasil produksi

~ listrik tenaga air; sejumlah kecil

negeri (terutama Indonesia dan Fi-
lippina) memanfaatkan sumber-
sumber panas bumi; dan Brazil
memelopori dunia dalam menghasil-
kan bahan bakar alkohol untuk
kendaraan bermotor.

Dalam dasawarsa 1980-an ini
kemajuan seperti itu akan semakin
bertambah cepat — tetapi juga akan
membutuhkan penambahan inves-
tasi yang besar. Yang terutama akan
mengalami kemajuan pesat adalah
minyak bumi dan gas alam, batu-
bara, dan pembangkit listrik primer

_(selain thermal) — terutama hidro

dan nuklir. Akan tetapi banyak
hal yang juga perlu dilakukan un-
tuk memperbesar suplai jenis-jenis
enerji yang sangat penting bagi go-
longan miskin.

e Minyak bumi dan gas alam.
Walaupun negeri-negeri sedang ber-
kembang pengimpor minyak hanya
mempunyai kira-kira 2 persen saja
dari cadangan minyak efektif sedu-
nia, namun bahagian mereka dalam
cadangan minyak yang benar-benar
dapat ditemukan kelak mungkin
adalah 15 persen. Sebuah studi
(yang dilaksanakan untuk Bank Du-
nia) memperkirakan bahwa 23 per-
sen dari 70 negeri yang disurvei,
masing-masing mungkin mempu-
nyai cadangan yang kelak dapat di-
temukan sekurang-kurangnya 750
juta barrel. (Sebagai perbandingan,
impor netto minyak untuk diguna-
kan sebagai energi‘ oleh negeri-
negeri sedang berkembang akan
berjumlah kira-kira 110 juta barrel
pada tahun 1980). Untuk mewujud-
kan potensi mereka sepenuhnya,
hampir seluruh negeri harus me-
ningkatkan kegiatan-kegiatan eks-
plorasi; studi ini menilai bahwa
eksplorasi belum memadai di 51
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dari 58 negeri yang bukan produ-
sen.

Gas tersebar secara luas; banyak
negeri dapat meningkatkan produk-
sinya dengan jumlah yang besar —
untuk digunakan sebagai energi do-
mestik dan untuk petrokimia — da-
lam dasawarsa ini. Sejumlah besar
gas yang diperoleh bersama-sama
dengan produksi minyak, dewasa
ini diboroskan begitu saja dengan
membuangnya atau membakarnya;
sebagian besar daripada gas ini
dapat dimaniaatkan.

e Batubara. Bagi sebagian terbe-
sar negeri-negeri sedang berkem-
bang, batubara masih tetap meru-
pakan bahan bakar yang tidak
penting, yang terutama digunakan
dalam pembangkit listrik dan — di
negeri-negeri  penghasil batubara
yang lebih besar (seperti India,
Turki, Korea Selatan dan Yugosla-
via) — dalam kegiatan industri.
Dalam pembangkitan listrik, batu-
bara dapat menggantikan minyak,
tetapi potensi bagi peningkaian
penggunaannya sebagian besar ter-
batas pada kapasitas baru — karena
mengkonversikan kapasitas yang
sudah ada seringkali tidak ekono-
mis.

o Kelistrikan primer. Duaper-
tiga dari kelistrikan yang dibangkit-
kan di negeri-negeri sedang berkem-
bang digunakan dalam industri
(dibandingkan dengan 40 persen di
negeri-negeri industri). Tenaga air,
dewasa ini merupakan 44 persen
daripada output kelistrikan, masih
dapat ditingkatkan deugan jumlah
yang besar di banyak negeri sedang
berkembang — terutama di Ameri-
ka Latin. Walaupun potensi panas
bumi di 30 negeri sedang berkem-
bang cukup besar — antara lain di
Kenya, Mexico, El Salvador, Nicara-
gua dan Filippina — namun kapasi-
tas panas bumi hanya dapat meng
hasitkan kelistrikan yang relatif ke-
cil dalam dasawarsa 1980-an. Dalam
pada itu, tenaga nuklir dapat meng-
hasilkan 11 persen dari jumlah total
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pada tahun 1990 (2 persen pada
tahun 1980) — terutama di negeri-
negeri yang dewasa ini merupakan
produsen besar (Argentina, Brazil,
India, Korea Selatan dan Pakistan)
tetapi juga di negeri-negeri lainnya
(umpamanya, Rumania, Muangthai,
Yugoslavia dan Filippina).

e Sumber-sumber lainnya. Ke-
naikan yang berarti dalam produksi
minyak dari pasir aspal di negeri-

negeri sedang berkembang tergan-
tung pada kemajuan teknologi.
Solar dan tenaga angin juga belum
mampu memberikan sumbangan
yang besar dalam jangka waktu 10
tahun mendatang ini; minyak aspal
dan methanol mempunyai potensi
yang agak besar; Alkohol yang diha-
silkan dari biomass (sereal, tebu, bit
dan sebagainya kini digunakan seba-
gai pengganti parsial bagi bensin.

Alkohol yang dihasilkan dari tebu atau
bebjjian kini sudah semakin kompeti-
tif dengan bensin karena naiknya
harga-harga riil daripada minyak bumi.
Mobil-mobil dan truk-truk konvensio-
nal dapat dijalankan dengan mengguna-
kan "gasohol’”, yakni campuran alko-
hol dengan (sekurang-kurangnya 80
persen) bensin. Dengan mesin-mesin
yang telah disesuaikan, kendaraan-
kendaraan bermotor dapat dijalankan
dengan alkohol murni; mesin-mesin se-
perti itu kini sudah mulai dihasilkan
di Brazil. Pada tahun 1977, taksiran
perbandingan alkohol dan bensin di
Brazil adalah 4,3 persen; naik menjadi
19 persen pada tahun 1979, dan akan
naik lebih lanjut lagi dengan semakin
baryaknya kendaraan bermotor yang
dijalankan dengan alkohol murni.
Alkohol Brazil hampir seluruhnya
diperoleh semata-mata dari tebu, se-
dangkan alkohol dapat juga dihasil-
kan dari bermacam-macam tanaman.
Ethanol, alternatif termurah bagi ben-
sin dalam dasawarsa 1980-an, dipero-
leh dari tanaman-tanaman gula yang
dipermentasikan, terutama batang
tebu; tanaman-tanaman akar, terutama
kasava; dan sereal, terutama jagung

Serikat juga mempunyai rencana-ren-
cana yang ambisius untuk menghasil-
kan bahan bakar alkohol, terutama dari
jagung. Target Amerika Serikat untuk
menghasilkan 2 milyar gallon ethanol
pada tahun 1985 akan membutuhkan
20 juta ton jagung atau setaranya, se-
perlima dari surplus bebijjian Amerika
yang dapat diekspor dewasa ini. Dan
negeri-negeri lain pengekspor bahan
pangan pun {(termasuk Argentina, Aus-
tralia, Selandia Baru, Filippina dan
Afrika Selatan) sudah melancarkan atau

Bahan bakar dari bahan pangan

dan juga (potensial) sorghum. Amerika

mempunyai potensi untuk melancar-
kan program-program ’gasohol” yang
besar.

Perkembangan ini secara tidak lang-
sung dapat mempengaruhi penyediaan
dan harga bahan pangan bagi negeri-
negeri sedang berkembang yang meng-
impor bebijian secarza komersial atau
yang tergantung pada bantuan pangan
internasional untuk menutup defisit
mereka. Rencana-rencana yang de-
wasa ini terdapat di Brazil dan Amerika
Serikat mecngisyaratkan bahwa areal
tanah garapan akan diperluas untuk
tanaman-tanaman bahan bakar, sehing-
ga produksi bahan pangan (dan juga
harganya) tidak begitu terpengaruh.
Dalam  praktek, tujuan-tujuan ini
mungkin tidak sepenuhnya dapat ter-
capai.

Apakah ethanol juga ekonomis di
negeri-negeri lainnya, akan tergantung
pada ketersediaan tanah, pasar dan
harga-harga daripada ekspor bahan pa-
ngan, dan pengembangan sumber-sum-
ber alternatif seperti kayu, sorghum
dan sisa-sisa tanaman pertanian. Dalam
masa sekitar lima tahun mendatang,
kuantitas produksi pertanian yang di-
alihkan menjadi alkohol nampaknya
adalah kecil (kecuali Brazil dan Ame-
Serikat). Tetapi apabila negeri-negeri
yang berusaha menemukan cara-cara
untuk mengurangi biaya-biaya impor
minyak bumi sudah semakin banyak,
maka masalah bahan pangan atau
bahan bakar” pun akan semakin se-
rius. Untuk memperoleh pemecahan
yang memuaskan, diperlukan suatu
usaha besar untuk mengembangkan
sumber-sumber enerji biomass alterna-
tif, termasuk tanaman-tanaman yang
dapat ditanam secara ckonomis pada
tanah-tanah marjinal.




Teknologi untuk menghasilkainya
adalah sampai seberapa jauhkan ta-
nah pertanian dapat dialihkan dari
produksi bahan pangan ke produksi
bahan bakar (lihat kotak).

e Energi bagi golongan miskin.
Golongan miskin, terutama di dae-
rah-daerah pedesaan, mengandalkan
energi non-komersial untuk keper-
luan memasak dan pemanasan; ben-
tuk-bentuk energi ini merupakan
lebih dari 85 persen kebutuhan
daerah pedesaan di banyak negeri.
Akan tetapi, suplainya semakin ber-
kurang, dan dengan demikian me-
nimbulkan beberapa macam kesu-
litan. Diperlukan banyak waktu
hanya untuk mengumpulkan bahan
bakar (umpamanya, S sampai 19
hari kerja sebulan bagi tiap keluarga
di dataran tinggi Nepal); pekerjaan
pengumpulan ini seringkali dilaku-
kan oleh anak-anak yang seharus-
nya berada di sekolah. Di banyak
negeri (termasuk seluruh jalur Sahel
dari Senegal sampai Somalia) dae-
rah hutan sudah berubah menjadi
gurun pasir. Proses p-rusakan ini
tentu dapat dihentikan (sekurang-
kurangnya sebahagian) seandainya
energi yang cukup murah dapat
disediakan. Walaupun merupakan
sumber energi yang murah, namun
pembakaran kotoran ternak dan ve-
getasi mengandung risiko bagi kese-
hatan, dan setiap tahun mengurangi
kesuburan lahan yang setara dengan
produksi 20 jutz ton bebijian —
suatu jumlah yang cukup besar
untuk memberi makan 100 juta
orang.

Walaupun masalah energi ini ti-
dak mudah dipecahkan, namun
prakarsa-prakarsa kebijaksanaan
esensial masih tetap sama seperti
diuraikan dalam Laporan Pemba-
ngunan Dunia tahun yang lampau.
Hutan-hutan yang ada harus dike-
lola, dan hutan-hutan baru harus
ditanami. Pada tahun 2000, mung-
kin diperlukan kira-kira 50 juta
hektar (125 juta acre) tanaman
kayubakar untuk memenuhi kebu-

tuhan memasak dan pemanasan do-
mestik di negeri-negeri sedang ber-
kembang. Tingkat penghutanan me-
reka dewasa ini belum mencapai
sepersepuluh dari jumlah yang dibu-
tuhkan untuk menjamin swa-sem-
bada kayubakar kelak. Cara-cara
pembakaran kayu yang lebih efisien
(umpamanya, dengan memperbaiki
tungku perapian) memang dapat
membantu dalam hal ini; namun
demikian teknologi-teknologi baru
perlu dirancang untuk memanfaat-
kan sinar matahari, angin dan sum-
ber-sumber energi lainnya yang da-
pat diperbaharui. Dan penggunaan
bahan-bahan bakar tradisional lain-
nya pun perlu diperbaiki (misalnya,
melalui perolehan biogas, yang ti-
dak merusak nilai penyubur dari-
pada kotoran ternak).

Perlunya strategi energi

Di negeri-negeri sedang berkem-
bang, perencanaan nasional dan re-
gional sangat diperlukan untuk
mengevaluasi bahan bakar mineral
dan sumber-sumber energi lainnya,
untuk menyelidiki teknologi-tekno-
logi konvensiona! dan baru, dan
untuk memperkirakan kecende-
rungan arah perkembangan permin-
taan akan energi komersial dan non-
komersial.

Akan tetapi banyak negeri tidak
mempunyai strat-gi energi formal
dan rencana-rencana -sektor yang
memadai. Perencanaan masih tetap
dirintangi oleh ketiadaan data yang
esensial tentang deposit-deposit ba-
han bakar, pola konsumsi dan
tentang bagaimana reaksi perminta-
an dan suplai energi terhadap peru-
bahan-perubahan pendapatan dan
harga. Masih diperlukan survei-sur-
vei geologikal dan geofisikal serta
studi-studi pasar yang terperinci
sebelum perencanaan efektif dapat
dilaksanakan. Banyak negeri juga ti-
dak mempunyai tenaga-tenaga tek-
nik dan manajerial yang tranpil
untuk melakukan studi-studi pen-

dahuluan, menyusun rencana energi
dan mengawasi eksploitasi daripada
sumber-sumber energi domestik.
Negeri-negeri yang menghadapi
kendala-kendala ini dapat meman-
faatkan bantuan modal dan teknik
dari luar negeri. Walaupun sudah
ada sejumlah bantuan yang diberi-
kan (umpamanya, oleh Program
Pembangunan Perserikatan Bangsa-
Bangsa, atau UNDP, dan Bank
Dunia), namun kegiatan-kegiatan
ini masih mempunyai ruang ling-
kup yang besar untuk diluaskan.

Perdagangan internasional

Ada dua alasan mengapa perda-
gangan internasional memperoleh
penekanan dalam Laporan Pemba-
ngunan Dunia tahun-tahun lampau;
pertama, perdagangan adalah suatu
sarana pokok untuk meningkatkan
efisiensi dan pertumbuhan eko-
nomi; kedua, landasan perdagangan
yang kuat cenderung menjadi suatu
prasyarat untuk menarik modal
asing. Andaikata prospek pereko-
nomian dunia sudah tertentu, maka
manfaat-manfaat tersebut tentu
bertambah penting; namun demi-
kian ada dua masalah kebijaksanaan
yang perlu dibahas.

e Dalam perdagangan dunia,
perkembangan-perkembangan apa-
kah (dan efek yang ditimbulkannya
terhadap distribusi daripada defisit
pembayaran) yang akan memberi-
kan sumbangan paling besar bagi
pertumbuhan yang cepat?

e Dengan prospek perdagangan
dunia yang kurang begitu menggem-
birakan, apakah negeri-negeri se-
dang berkembang menghadapi peru-
bahan tradeoff antara berproduksi
untuk  pasaran luar negeri atau
untuk pasaran domestik ?

Pertanyaan pertama berkisar pa-
da kebijaksanaan-kebijaksanaan da-
ripada negeri-negeri industri. dan
pengekspor minyak: hal ini akan
dibicarakan lebih dahulu. Pertanya-
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an kedua terutama berkenaan de-
ngan negeri-negeri sedang berkem-
bang: kebijaksanaan-kebijaksanaan
mereka akan dibicarakan dalam ba-
gian kedua daripada seksi ini.

Kebijaksanaan perdagangan
negeri-negeri industri

bagi

Sebagian terbesar negeri-negeri in-
dustri akan mengalami defisit reke-
ning berjalan pada tahun 1980. Ba-
gaimana respons mereka terhadap
defisit ini akan sangat menentukan
bagi iklim perdagangan dunia. Jika
‘mereka semua secara serertak ber-
usaha membatasi impor seraya
memperbesar ekspor, maka saling
menciutkan pasaran bagi ekspor
negeri lain akan menggagalkan tu-
juan mereka, dan perdagangan ser-
ta output dunia akan menciut — se-
bagaimana pernah terjadi dalam
dasawarsa 1930-an, dalam bentuk
yang gawat.

Setelah kenaikan harga minyak
pada tahun 197374, beberapa ne-
geri perdagangan penting (terutama
Jepang dan Republik Federal Jer-
man) segera bertindak untuk mem-
balikkan kemerosotan rekening per-
dangan mereka. Mereka mampu
berbuat demikian karena beberapa
negeri industri (terutama Amerika
Serikat) dan sebagian terbesar ne-
geri-negeri  sedang  berkembang
membiayai defisit rekening berjalan
yang jauh lebih besar, dan karena
surplus daripada negeri-negeri peng-
ekspor minyak utama berkurang
dengan cepat. Agar kemerosotan
perdagangan dan output dunia ja-
ngan sampai melampaui batas pada
awal dasawarsa 1980-an, negeri-
negeri industri, sebagai satu kelom-
pok, perlu memperbesar defisit —
dan untuk jangka waktu yang le-
bih lama.

Negeri-negeri yang paling mam-
pu memikul defisit besar dan
dengan demikian paling mampu
menunjang pertumbuhan adalah ne-
geri-negeri yang mampu meminjam
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jumlah vang besar (atau mengura-
ngi cadangan) — dan negeri-negeri
yang laju inflasinya paling rendah,
karena kebijaksanaan-kebijaksanaan
deflasioner yang dimaksudkan un-
tuk mengekang inflasi akan cende-
rung melunakkan permintaan terha-
dap impor. Negeri-negeri industri
yang mengekang pertumbuhan do-
mestiknya untuk mengendalikan
inflasi hendaknya meminimumkan
efeknya terhadap perdagangan du-
nia dengan jalan mempertahankan
permintaan mereka akan impor
dan menghindari kebijaksanaan-ke-
bijaksanaan ekspor yang memaksa
negeri-negeri lain membelinya. Me-
reka dapat melaksanakan hal ini
dengan jalan tidak melakukan de-
presiasi kurs devisa, tidak mem-
berikan subsidi kepada para ekspor-
tir dan dengan membukakan pasar-
an mereka bagi impor.

Masing-masing kebijaksanaan ini
juga akan membantu melunakkan
inflasi. Tanpa kebijaksanaan-kebi-
jaksanaan tersebut, negeri-negeri in-
dustri akan berhadapan dengan ke-
nyataan bahwa negeri-negeri sedang
berkembang tidak mampu memper-
tahankan pertumbuhan mereka —
atau permintaan mereka akan eks-
por negeri-negeri industri.

e Prospek ekspor. Kelesuan per-
mintaan dari negeri-negeri industri
yang diperkirakan dalam awal da-
sawarsa 1980-an akan merugikan
ekspor negeri-negeri sedang berkem-
bang — terutama ekspor komoditi-
komoditi primer -— sebagaimana
pernah  terjadi selama periode
1973—77. Dalam periode itu, per-
tumbuhan ekspor negeri-negeri se-
dang berkembang merosot secara
tajam; ekspor komoditi-komoditi
primer mereka turun setelah meng-
alami kenaikan sekitar 4 persen
setahun dalam periode 196373 (li-
hat Gambar 3.3). Kendatipun tanpa
minyak, komoditi primer merupa-
kan kira-kira 55 persen daripada

ckspor barang-barang dari negéri-

negeri sedang berkembang, dan ber-

Gambar 3.3 Pertumbuhan ekspor
komoditi negeri-negeri sedang ber-
kembang, 1963—73 dan 1973—772

{Parsentase parubahan rata-rata setahun,
harga-harga tahun 1970}

a. Tidak termasuk ekspor daripada perekonomian-perekonomian
berencana sentral (kira-kira 7 persen daripada ekspor negeri-ne-
geri sedang berkembang tahun 1977} Kelompok-kelompok
negeri-negeri dengan klasifikasi PBB. Negeri-negeri sedang ber-
kembang meliputi pengekspor minyak surplus modal dan tidak
meliputi Afrika Selatan dan sebagian terbesar Eropa bagian Se-
latan.

kembang kira-kira sejalan dengan
pertumbuhan PNB negeri-negeri in-
dustri.

Tidak ada alasan untuk mengha-
rapkan berubahnya hubungan ini,
terutama karena ekspor beberapa
hasil pertanian tetap dibatasi oleh
proteksi kuat di Jepang dan Eropa
Barat. Bahkan kendatipun permin-
taan bertumbuh dengan cepat, na-
mun negeri-negeri sedang berkem
bang mungkin tidak mampu mening-
katkan volume ekspor hasil perta-
nian mereka dengan jumlah yang
sangat besar (karena keterbatasan
suplai), walaupun kenaikan harga
akan memberikan keuntungan yang
besar bagi mereka. Dalam jangka
pendek, sebagian terbesar negeri-
negeri produsen komoditi primer
akan tertolong oleh perbaikan pro-
gram-program stabilisasi penerima-




an atau harga-harga (lihat kotak di
bawah). Jika negeri-negeri industri
sudah mulai . pulih kembali, maka
permir.taan  akan produk-produk
primer pun pulih kembali.

Prospek bagi ekspor barang-ba-
rang manufaktur malah jauh lebih
cerah lagi; sebagaimana halnya da-

lam masa 1973—77, ekspor barang-
barang ini cenderung untuk meng-
alami pertumbuhan yang relatif
kuat. Dewasa ini, peranannya ha-
nyalah kira-kira 10 persen daripada
impor (dan di bawah 2 persen
daripada konsumsi) barang-barang
manufaktur di negeri-negeri indus-

tri. Tetapi ekspor tersebut sangat
terpusat pada beberapa produk saja,
dan dengan demikian menarik per-
hatian kaum proteksionis. Negeri-
negeri sadang berkembang yang
paling langsung terpengaruh oleh
proteksi adalah negeri-negeri peng-
ekspor ;ang paling berhasil (ter-

o

Ada dua fasilitas internasional yang
membantu menstabilkan penerimaan
ekspor negeri-negeri sedaing berkem-
bang.

e Fasilitas pembiayaan kompensasi
daripada IMT (Dana Moneter Interna-
sional). Suatu negeri yang mengalami
kesulitan neraca pembayaran diperke-
nankan melakukan penarikan sampai
jumlah - 100 persen kuotanya, jika
ekspornya turun di bawah suatu garis
arah tertentu yang disebabkan oleh
hal-hal yang pada umumnya berada
di luar kontrolnya. Setelah fasilitas ini
diliberalkan pada bulan Desember
1975, penarikan yang dilakukan oleh
para anggota naik dengan tajam. Di-
bandingkan dengan 57 penarikan yang
meliputi  jumlah  SDR 1,2 milyar
(kira-kira $1,3 milyar) dalam periode
1963~75, maka sejak Januari 1976
sampai Maret 1980 telah terjadi pena-
rikan sebanyak 107 yang meliputi
jumlah SDR 4 milyar (34,9 milvar) -
hampir sepertiga dari kredit total yang
diberikan oleh IMF kepada semua
anggotanya.

Program ini mempunyai beberapa
kebaikan: (a) ia berlaku bagi ckspor
pada umumnya — bahkan penerimaan
yang diperoleh dari kepariwisataan dan
pekerja-pekerja migran pun boleh men-
dapat bantuan jika datanya tersedia;
(b) penarikun-penarikan tidak mengu-
rangi hak-hak lainnya untuk memper-
oleh dana cari sumber-sumber IMF;
dan (c) dana potensial yang tersedia
kini hesar - Kkira-kira $16 milyar bagi
negeri-negeri sedang berkembang peng-
impor minyak jika peninjauan kembali
(yang ketujuh dan bersifat umum) ten-
tang kuota sudah terlaksana. Akan -
tapi program ini juga mempunyai ke-
lemahan-kelemahan: karena jumlah
yang boleh dipinjam oleh sesuatu ne-
geri ditentukan oleh kuotanya, maka
penarikan  bagi negeri-negeri (seperti
Zambia) yang sangat tergantung pada
ekspor komoditi tunggal yang harga-

' Menstabilkan penerimaan ekspor

harganya berfluktuasi tajam mungkin
hanya mempunyai arti yang relatif
kecil. Dan program ini juga tidak me-
nyediakcen kompensasi apabila kebu-
tuhan-kebutuhan impor mengalami ke-
naikan yang tajam (umpamanya, jika
terjadi kegagalan panen) — suatu hal
yang juga tidak dapat diperkirakan
sebelumnya dan berada di luar kon-
trol daripada anggota. (IMF sedang
mempelajari kemungkinan pemberian
bantuan kepada anggota-anggotanya
yang mengalami kesulitan karena ke-
naikan biaya-biaya impor bahan pa-
ngan).

o Program Stabex daripada Masya-
rakat Eropa. Program ini mencakup
58 negeri di Afrika, Karibia dan Pasi-
fik (ACP) vang menjadi anggota
daripada persetujuan Lome; pada mu-
lanya meliputi 12" produk primer, 44
produk diperkenankan memperoleh
bantuan berdasarkan - Lome 2. Dana
yang direncanakan bagi Stabex dalam
Lome' 2 adalah §775 juta untuk pe-
riode 1980—85, dibandingkan dengan
$575 juta bagi Lome 1.

Memang terdapat beberapa peru-
bahan kecil dalam persetujuan baru,
tetapi prinsip-prinsipnya. tetap sama.
Untuk dapat memperoleh bantuan,
suatu komoditi haruslah merupakan
sekurang-kurangnya 6,5 persen (7,5
persen menurut persetujuan lama)
daripada ekspor total negeri yang
bersangkutan ke semua tujuan pada
tahun sebelumnya, atau 2,0 persen
(2,5 persen menurut persctujuan lama)
bagi ke 44 anggota ACP yang paling
kurang berkembang, yang dikelilingi
oleh daratan atau kepulauan. Transfer
Stabex dapat diberikan jika penerima-
an ckspor sesuatu produk (yang
dicakup oleh persetujuan) turun di ba-
wah penerimaan rata-ratanya selama
empat tahun sebelumnya sebesar 6,5
persen atau lebih (2,0 persen bagi
44 kasus khusus) —~ turun dari 7,5
dan 2,5 persen dalam persetujuan

lama.

Transfer Stabex kepada 35 negeri
yang paling kurang berkembang adalah
hibah (grant); transfer ke negeri-ne-
geri lainnya adalah pinjaman tanpa
bunga. yang akan dikembalikan dalam
jangka waktu tujuh tahun dengan
masa tenggang (grace period) dua ta-
hun. Dalam Lome 2, komoditi mineral
akan memperoleh fasilitas yang ber-
beda. Salah satu kebaikan penting
bagi negeri-negeri ACP yang menerima
pembayaran ini adalah bahwa Stabex
memberikan devisa yang ’’tidak teri-
kat” berdasarkan syarat-syarat konse-
sional. Akan tetapi jumlahnya hanya
kecil, tidak cukup untuk menutup
seluruh kerugian penerimaan ekspor
yang ditimbulkan oleh inflasi, dan ti-
dak seotomatik seperti yang dimaksud-
kan oleh  ketentuan-ketentuannya
(yang kompleks).

Selain itu ada juga Dana Bersama
UNCTAD - prinsip-prinsipnya sudah
disetujui, tetapi masalah-masalah legal
dan tekniknya masih harus dipecah-
kan. Dana yang direncanakan semula
adalah § 6 milyar — $4 milyar untuk
menstabilkan 10 komoditi "inti” dan
“cadangan kedua” sebesar $1,5 milyar
untuk kegiatan-kegiatan lainnya (peng-
anekaragaman, riset dan prosesing pro-
duk). Yang digagaskan adalah sebuah
dana pusat yang akan membiayai per-
sediaan penyangga (buffer stock) ber-
dasarkan suatu persetujuan komoditi
internasional {international commodity
agreement, ICA), dan dengan demi-
kian akan dapat menstabilkan harga
komoditi-komoditi yang bersangkutan.
Dana yang direncanakan adalah $400
juta untuk membiayai persediaan ne-
nyangga (dana berasal dari pemérintah-
pemerintah anggota dan simpanan
daripada ICA) dan cadangan kedua se-
besar $350 juta yang berasal dari juran

sukarela (sampai bulan April 1980,
sebanyak $170 juta sudah diiurkan).
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utama negeri-negeri pengekspor
penting di Asia Timur dan Brazil);
namun demikian ekspor mereka
tetap bertambah besar karena me-
reka dengan segera menganekara-
gamkan ekspor mereka dengan pro-
duk-produk baru. Pembatasan yang
dewasa ini dikenakan pada barang-
barang selain tekstil dan pakaian
bukanlah (dengan beberapa keke-
cualian kecil) rintangan yang tidak
dapat diatasi terhadap pertumbuh-
an ekspor yang cepat.

Yang lebih sukar ditaksir (tetapi
jelas penting) adalah disinsentif da-
lam jangka waktu lebih panjang —
yang ditimbulkan oleh pembatasan-
pembatasan yang terdapat pada
waktu ini dan risiko perluasannya —
bagi negeri-negeri yang berada da-
lam tahap-tahap permulaan dari-
pada pengembangan ekspor. Pada
umumnya, mereka tidak mempu-
nyai ketrampilan-ketrampilan ma-
nufakturing dan pemasaran yang
diperlukan  untuk  mengekspor
aneka ragam barang-barang manu-
faktur atau melakukan penyesuaian
yang cepat dengan perubahan-peru-
bahan keadaan pasar.

Walaupun pada tahun yang lam-
pau tidak ada lagi pembatasan-
pembatasan penting - baru yang
dikenakan, namun beberapa tin-
dakan sudah dikonsolidasikan. Di
beberapa sektor (terutama tekstil
dan pakaian) mekanisme-mekanis-
me pengendali impor yang rumit
sudah semakin diperkuat dan de-
ngan demikian mengurangi kemung-
kinan pencabutannya terlalu dini.
Di beberapa negeri industri, impor
alas kaki dan beberapa barang
elektronik konsumtif masih tetap
dikenakan kuota yang cukup ketat.
Di bidang produksi kapal, walau-
pun pemberian subsidi yang cukup
besar masih tetap berlangsung,
belakangan ini sudah terdapat ke-
majuan dengan dikuranginya kapa-
sitas di negeri-negeri yang kurang
kompetitif. Terutama Perancis dan
Inggris sudah mengambil langkah-
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langkah untuk mengurangi subsidi
umum bagi industri ini.

e Konferensi Tokyo. Konferen-
si (Tokyo) terakhir tentang perun-
dingan-perundingan  perdagangan
multilateral (multilateral trade ne-
gotiations, MTN), sebagian besar
sudah diselesaikan dalam bulan
April 1979; konferensi ini sudah
menghasilkan kemajuan berharga
di beberapa bidang (lihat kotak
pada halaman 28 ); di bidang-bidang
lainnya, hasil konferensi mengece-
wakan bagi negeri-negeri sedang
berkembang. Namun demikian, per-
setujuan-persetujuan MTN mempu-
nyai potensi yang besar untuk me-
liberalkan perdagangan.

Sejauh mana potensi ini dapat
diwujudkan, terutama oleh negeri-
negeri sedang berkembang, akan
tergantung pada bagaimana persetu-
juan-persetujuan itu dilaksanakan
dan juga hasil-hasil daripada perun-
dingan-perundingan lanjutan —
yang terpenting di antaranya adalah
berkenaan dengan ketentuan peng-
aman (safeguard clause) Ketentuan

_ini berusaha membatasi proteksi

darurat yang dapat dilakukan apa-
bila industri domestik mengalami
kerugian yang parah. Tindakan-
tindakan pengaman sudah sering di-
gunakan terhadap impor negeri-ne-

geri sedang berkembang (seringkali
di luar kerangka legal daripada
General Agreement on Tariffs and
Trade -~ GATT). Pertengkaran
utama dalam mentaati persetujuan
ini adaih apakah tindakan-tindak-
an pengaman boleh dilakukan seca-
ra selektif terhadap negeri-negeri
tertentu — suatu pendekatan yang
disenangi oleh beberapa negeri
industri tetapi ditentang oleh ne-
geri-negeri sedang berkembang.

Jika negeri-negeri sedang ber-
kembang menandatangani (berpar-
tisipasi secara aktif dalam) persstu-
juan-persetujuan Tokyo, maka hal
itu cenderung untuk semakin mem-
perbesar manfaat-manfaat yang me-
reka peroleh dari konferensi Tokyo.

Menurut ketentuan, hanya negeri-
negeri yang sudah menandatangani-
nya saja yang boleh berpartisipasi
dalam pelaksanaan dan pengawasan
kode etik. Tetapi, sebegitu jauh
sebagian terbesar negeri-negeri se-
dang berkembang telah menolak
menandatanganinya — karena me-
reka tidak puas dengan kemajuan
yang sudah dicapai dan karena me-
reka berpendapat bahwa mereka
pasti memperoleh manfaat dari
kode itu tanpa diikat oleh ketentu-
an-ketentuannya. ‘

Kewajiban-kewajiban imbal da-
ripada negeri-negeri sedang berkem-
bang adalah suatu masalah yang
peka, yang akan semakin penting
dalam perundingan-perundingan di
masa datang. Pada khususnya, sta-
tus daripada negeri-negeri sedang
berkembang yang merupakan peng-
ekspor penting barang-barang ma-
nufaktur dan sedang dalam proses
mencapai tahap pembangunan yang

lebih maju, masih belum terpecah-

kan. Jika kemungkinan mempe-
roleh perlakuan khusus bagi mereka
dikurangi, maka akan lebih besar
peluang bagi negeri-negeri berpen-
dapatan lebih rendah untuk mem-
peroleh manfaat.

Namun demikian, keluasan man-
faat dari MTN adalah terutama ter-
gantung pada negeri-negeri industri.
Apabila  perekonomian mereka
mengalami stagnasi atau pertum-
buhan yang menurun, maka hal itu
akan mengurangi kesempatan kerja
alternatif bagi pekerja-pekerja yang
kehilangan pekerjaan, dan memper-
besar perasaan proteksionis. (Se-
sungguhnyalah, tidak ada bukti
bahwa persaingan dari negeri-negeri
sedang berkembang merupakan pe-
nyebab utama daripada pengang-
guran. Beberapa studi telah mem-
perlihatkan bahwa kenaikan yang
berimbang dalam perdagangan de-
ngan negeri-negeri sedang berkem-
bang tidaklah mempunyai efek
yang berarti terhadap kesempatan
kerja di negeri-negeri industri, ter-




lebih-lebih jika dibandingkan de-
ngan kehilangan pekerjaan yang
diakibatkan oleh perubahan tekno-
logi; studi-studi lainnya malah me-
nunjukkan kenaikan kesempatan
kerja bagi beberapa negeri).

Pada gilirannya, proteksi akan
merintangi kepulihan ekonumi ka-
rena proteksi itu memperlambat pe-
mindahan sumber-sumberdaya dari
sektor-sektor berproduktivitas ren-
dah ke sektor-sektor berproduktivi-
tas tinggi, dan dengan demikian.
menggalakkan inflasi. Dan impor
dapat mengurangi inflasi dengan
langsung, mengekang kenaikan har-
ga yang sebenarnya justru diingin-
kan oleh pihak produsen domestik
dan memperbesar tekanan bagi me-
reka untuk meningkatkan efisiensi.
Sebuah survei di Amerika Serikat
pada tahun 1978 tentang semua
barang konsumsi (kecuali pangan
dan mobil) menunjukkan bahwa
impor dari Asia dan Amerika Latin
rata-rata 16 persen lebih murah
daripada produk-produk domestik
yang berkualitas serupa.

Tekanan-tekanan yang menghen-
~daki proteksi dapat dilawan dengan
kebijaksanaan-kebijaksanaan yang
bertujuan meningkatkan produkti-
vitas di dalam lingkungan industri-
industri tertentu dan memudahkan
mobilitas sumber-sumberdaya an-
tara industri-industri. Kebijaksana-
an-kebijaksanaan untuk meningkat-
kan mobilitas sudah  dibicarakan
panjang lebar dalam Laporan Pem-
bangunan Dunia tahun lampau. Ke-
bijaksanaan-kebijaksanaan ini- meli-
puti pemberian kompensasi yang
cepat dan memadai kepada mereka
yang kehilangan pekerjaan, pro-
gram-program latihan-kembali dan
penciptaan industri-industri baru,
dan penyingkiran rintangan-rintang-
an terhadap mobilitas tenaga kerja,
seperti hak-hak pensiun yang tidak
boleh dialihkan. Tindakan-tindakan
ini mendukung usaha-usaha untuk
meningkatkan kesempatan kerja
dan pertumbuhan dan juga untuk

Tabel 3.2 Perdagangan barang dunia, menurut kelompok negeri, 1970

dan 1977
{persen)
Tujuan
Negeri-ne- Negeri-rie-
geri sedang geri sedang
berkem- barkem-
bang peng- bang veng- pengekspor
impor mi- eksprop mii- miayek Sur- Negeri-nege-
nyak nyak plus modal ri industri Dunia?®
Asal 1970 1977 1".-"”' 1977 1970 1977 1970 1977 1970dan1977
Negeri-negeri se- )
dang berkem-
bang pengim-
por minyak 174 205 3.5 8.4 1.5 31 69.0 618 100,0
Negeri-negeri - se-
dang berkem-
bang pengeks-
por minyak 21.8 215 3.9 2.2 0.5 0.8 66.6 726 100.0
Pengekspor mi-
nyak. surplus
modal 20.2 206 17 4.3 0.8 1.2 744 69.6 100.0
Negeri-negeri in-
dustri 182 164 4.7 6.7 1.5 56 710 657 100.0
Dunia® 180 169 4.1 6.1 1.3 43 654  62.2 100.0

a. Termasuk perekonomian-perekonomian herencana sentral dan perdagangan yang
tidak dapat dialokasikan (biasanya kira-kira 1 persen).

mengurangi inflasi. Akan tetapi jika
kebijaksanaan-kebijaksanaan penye-
suaian tidak direncanakan dan di-
laksanakan sebagaimana mestinya,
maka hal itu bukannya membantu
tetapi malah menunda-nunda re-
strukturisasi.

Masalah-masalah perdas.mgan bagi
negeri-negeri pengekspor minyak
surplus modal

Setelah kenaikan harga minyak pa-
da tahun 1973-74, negeri-negeri
pengekspor minyak dengan cepat
meningkatkan impor mereka — de-
ngan demikian melunakkan keme-
rosotan ' perekonomian dun... Im-
por negeri-negeri surplus modal
dalam dasawarsa 1980-an agaknya
tidak akan mengalami kenaikan
luar biasa seperti pernah dialami
dalar: dasawarsa 1970-an (lebih
dari 20 persen setahun); namun
demikian diharapkan akan naik.
hampir dua kali kenaikan impor
negeri-negeri industri (9 persen seta-
hun dibandingkan dengan 5 per-
sen). Hal ini akan memberikan
kesempatan yang besar bagi para
eksportir di negeri-negeri sedang

geri

berkembang - tetapi dalam batas-
batas tertentu, karena pasar peng-
ekspor minyak relatif masih kecil
(lihat Tabel 3.2).

Bahagian ekspor dari negeri-ne-
geri sedang berkembang pengimpor
minyak ke negeri-negeri sedang ber-
kembang pengekspor minyak sur-
plus modal dan yang tidak surplus
modal mengalami kenaikan yang
tajam antara tahun 1970 dan 1977
(Tabel 3.2) — ekspor ke masing-
masing kelompok negeri meningkat
rata-rata lebih dari 20 persen seta-
hun. Beberapa negeri sedang ber-
kembang (termasuk Korea Selatan
dan India) telah memenangkan ten-
der kontrak-kontrak besar untuk
menivangun pabrik-pabrik  “furn-
key” dan pekerjaan konstruksi lain-
nya serta jasa-jasa konsultan; bi-
dang-bidang ini memberikan ba-
nyak peluang bagi ekspor.

Uang kiriman dari para pekerja
migran di negeri-negeri kaya-mi-
nyak telah sangat memperbesar pe-
nerimaan devisa bagi beberapa ne-
sedang berkembang (lihat
kotak di sebelah). Bagi beberapa
negeri pengekspor minyak, keku-
rangan tenagakerja masih tetap
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konferensi Tokyo

Di dalam persetujuan-persetujuan MTN
terdapat beberapa hal yang baru, me-
liputi dimasukkannya perlakuan prefe-
rensial bagi negeri-ngeri sedang ber-
kembang ke dalam Kkerangka legal
yang mengatur perdagangan dan atur-
an-aturan tentang rintangan-rintangan
non-tarif. Tetapi persetujuan-persetuju-
an sebagian besar tidak mencakup pem-
batasan-pembatasan kuantitatif yang
sudah ada tentang tekstil, pakaian
dan pertanian. .

Tarif. Negeri-negeri industri zka

mengurangi tarif sebesar 38 pessen
- (rata-rata sederhana) dalam = jarigka
waktu - delapan tahun, melaksanakan
perdagangan bernilai kira-kira $125
milyar (harga-harga tahun 1976). Fe
ngurangan tarif rata-rata sederhana atas
ekspor tradisional negeri-negeri sedang
berkembang akan merupakan 25 per-
sen bagi hasil-hasil produksi industri
dan 7 persen bagi hasil-hasil produksi
pertanian. Pengurangan tarif adalah
lebih kecil daripada rata-rata bagi pro-
duk-produk yang memenuhi syarat
untuk dikenakan sistem preferensi
umum; pengurangan ini lebih besar
bagi barang-barang jadi manufaktur
daripada bagi barang-barang setengah
jadi manufaktur.

Rintangan-rintangan non-tarif. Tu-
juannya adalah sebagai berikut:

e Mencegah kenaikan proteksi yang
diakibatkan oleh penggunaan nilai-nilai
bea yang ditentukan secara arbitrer
sebagai basis bagi tarif.

e Mengurangi diskriminasi terhadap
para suplaier asing bagi kontrak-kon-

trak pemerintah yang bernilai SDR
150.0n0 (kira-kira $200.000) atau le-
bih.

e Mengatur subsidi-subsidi ekspor
dan, untuk penentuan tarif pengim-
bang (countervailing duties), meminta
bukti-bukti bahwa impor yang disub-
sidi oleh negeri pengekspor menye-
babkan kerugian besar bagi industri
domestik di negeri pengimpor.

e Menciptakan kepastian bahwa
pengaturan-pengaturan teknis yang di-
lakukan berdasarkan alasan-alasan se-
perti perlindungan kesehatan dan ling-
kungan tidak menimbulkan rintangan-
rintangan vang tak perlu terhadap
perdagangan.

e Mencegah agar prosedur-prosedur
lisensi impor jangan m<ajadi rintangan-
rintangan terhadap perdagangan.

Kerangka aturan permainan dalam
perdagangan. Kerangka ini mengubah
beberapa aspek daripada sistem GATT.
Ciri-cirinya yang pokok ialah: membe-
rikan landasan legal di dalam ling-
kungan GATT bagi perlakuan prefe-
rensial terhadap negeri-negeri sedang
berkembang, dan perlakuan khusus ter-
hadap negeri-negeri yang paling ku-
rang berkembang; menambah pengatur-
an kebijaksanaan-kebijaksanaan perda-
gangan yang ditempuh untuk tujuan-
tujuan neraca pembayaran; mengakui
perlunya negeri-negeri sedang berkem-
bang mengambil tindakan pengamanan
tidak hanya bagi industri-industri baru
tetapi juga untuk mengubah struktur
produksi mereka; merevisi prosedur-
prosedur GATT tentang pengawasan

Perundingan-perundingan  perdagangan multilateral (MTN):

vang sesuai dengan ketentuan-ketentu-
an internasional.

Lain-lain. Ketentuan-ketentuan
anti-dumping dan pembatasan-pemba-
tasan atas perdagangan produk-produk
susu dan mentega serta daging ter-
tentu, sudah diubzh.

Ketentuan-ketentuan bagi negeri-
negeri sedang berkembang. Di samping
persetujuan kerangka umum, terdapat
ketentuan-ketentuan khusus yang meli-
puti:

e Penundaan selama lima tahun
pelaksanaan kode bea masuk, dan
pembebasan “.bih lama bagi barang-
barang tertentu.

e Pengurangan jumlah badan atau
lembaga yang dicakup oleh kode pem-

belian pemerintah; dan bantuan teknik
bagi penawaran-penawaran tender.

o Penundaan sampai dua tahun
penerapan kode lisensi impor.

e Subsidi-subsidi ekspor bagi pro-
duk-produk bukan pertanian memang
tidak serta-merta dilarang; tetapi ne-
geri-negeri sedang berkembang hendak-
nya menghindari penggunaan subsidi-
subsidi yang merugikan rekan-rekan
dagangnya, dan lambat laun meng-
hapuskannya.

Di samping ketentuan pengaman
tersebut di atas, bidang-biding yang
masih tetap dirundingkan adalah pe-
nipuan komersial, kesempatan yang
memadai untuk memperoleh impor-
impor penting dan pembatasan-pem-
batasan atas perdagangan hasil-hasil
pertanian.

merupakan kendala penting bagi
pertumbuhan. Dalam pada iiu,
migrasi juga menimbulkan masalah-
masalah sosial dan politik yang
peka bagi negeri-negeri asal dan
tujuan; jika program-program inves-
tasi di negeri-negeri pengekspor
minyak surplus modal lebih konser-
vatif dan pertumbuhan di negeri-
negeri industri tetap lambat, maka
diperkirakan bahwa pertumbuhan
migrasi dalam dasawarsa 1980-an
tidak begitu cepat.
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Kebijaksanaan perdagangan bagi
negeri-negeri sedang berkembang

Lebih pelannya pertumbuhan per-
dagangan dunia tidak mengubah
prinsip-prinsip yang seharusnya me-
nentukan kebijaksanaan-kebijaksa-
naan perdagangan negeri-negeri se-
dang berkembang. Pada umumnya,
kebijaksanaan-kebijaksanaan yang
memaksimumkan manfaat-manfaat
dari perdagangan pada waktu-waktu
yang baik, jugi akan memaksimum-

kannya pada waktu-waktu yang bu-
ruk. Akan tetapi, kelesuan perda-
gangan yang bakal terjadi, menim-
bulkan masalah-masalah kebijaksa-
naan yang sangat berbeda bagi
negeri-negeri sedang berkembang
pengekspor minyak dan pengimpor
minyak. Sebagaimana sudah dibica-
rakan dalam Laporan Pembangunan
Dunia, 1979, masalah perdagangan
utama bagi negeri-negeri pengeks-
por minyak ialah mencegah agar
kenaikan penerimaan devisa mereka




Migrasi dan uang

Emigrasi pernah memainkan peranan
sangat menentckan dalam mengurangi
kemiskinan di Eropa Barat; diperkira-
kan, 50 juta orang telah berangkat ke
“dunia baru” selama pertengahan ke-
dua abad ke 19. Pada waktu itu, yang
berangkat dan pindah adalah seluruh
anggota keluarga. Dewasa ini, keba-
nyakan kaum migran adalah pekerja-
pekerja lelaki yang pergi ke luar negeri
untuk suatu periode tertentu dan
mengirimkan sebagian penghasilan me-
rcka ke rumah asal; sebagian uang
kiriman mereka tidak tercatat dalam
catatan resmi, atau tercatat dalam
rekening neraca pembayaran resmi
sedemikian rupa sehingga sukar di
pisahkan dari rekening-rekening lain-
nya.

Waulaupun taksiran-taksiran yang
ada tidaklah persis benar, namun
gambarannya secara umum adalah
jelas. Pada bagian akhir dasawarsa
1970-an, di seluruh dunia terdapat
kira-kira 20 juta pekerja migran, 12
juta di antaranya berasal dari negeri-
negeri sedang berkembang. Sekitar
6 juta orang bekerja di Amerika Serikat
(sebagian terbesar = orang-orang Me-
xico); § juta di Eropa Barat: dan 3 juta
di Timur Tengah (negeri-negeri tujuan
utama lainnya meliputi wilayzn pantai
Afrika Barat dan daerah-daerah per-
tambangan di Afrika Selatan). Jumlah
pekerja migran di Eropa Barat bertam-
bah dari 2 juta orang pada awal dasa-
warsa 1960-an menjadi 6 juta pada
awal dasawarsa 1970-an dan kemudian
berkurang, tetapi pengurangan ini di-
imbangi oleh kenaikan jumlah pekerja
migran yang lebih besar ke negeri-
negeri kaya-minyak di Timur Tengah.
Lebih dari 2 juta pekerja migran
di Eropa datang dari negeri-negeri
sedang berkembang (terutama Aljazair,
Marokko, Tunisia, Turki dan Yugosla-

via); di Timur Tengah, kira-kira 2 juta
pekerja migran datang dari negeri-
negeri lainnya di wilayah itu, dan
sebagian terbesar dari 1 juta lainnya
datang dari Asia Selatan.

Jumlah uang kiriman (remittances)
ke negeri-negeri sedang berkembang
mengalami kenaikan yang cepat, dari
kira-kira $3 milyar pada tahun 1970
menjadi kira-kira $17,5 milyar pada
tahun 1980, di antaranya lebih dari $3
milyar ke Asia Selatan, kira-kira $5
milyar ke Timur Tengah dan Afrika
Utara (tidak termasuk negeri-negeri
surplus modal). Bagian yang sangat be-
sar terdapat di Pakistan, Bangladesh,
Jordania, Mesir, Marokko dan kedua
negeri Yamon., Negeri-negeri lain di
mana uang kiriman itu mempunyai arti
yang sangat penting adalah India,
Turki, Yunani dan Yugoslavia.

Terdapat kontroversi mengenai
manfaat netto bagi negeri-negeri sedang
berkembang apabila yang beremigrasi
adalah orang-orang yang berketrampil-
an. "'Brain drain’’ adalah kerugian daya
manusia yang serius bagi beberapa
negeri, hal mana juga mengandung
biaya-biaya sosial (social costs). Tetapi
seringkali pemerintah dapat mengambil
langkah-langkah untuk mendorong
pendidikan kejuruan dan latihan guna
memenuhi kebutuhan akan tenaga-
tenaga trampil — dengan maksud
memperbesar pemasukan uang kiriman
seraya melatih-kembali tenaga-tendga
terlatih di dalam negeri. Namun demi-
kian, kontroversi ‘seperti disebutkan
tadi pada umumnya tidak begitu ber-
laku bagi tenaga-tenaga tidak trampil
atau setengah trampil, yang merupakan
mayoritas daripada pekerja-pekerja
migran; bagi mereka, migrasi memberi
peluang perbaikan yang dramatik da-
lam pendapatan mereka yang selama
ini sering sangat tidak mencukupi.

yang sangat besar itu jangan sampai
melemahkan pertumbuhan ekspor-
ekspor lainnya dan pengganti-peng-
ganti impor.

Bagi negeri-negeri sedang ber-
kembang pengimpor minyak, ke-
mungkinan timbulnya kesulitan-ke-
suliiun eksternal — kenaikan harga-
harga minyak dan menurunnya laju
pertumbuhan perdagangan dunia

dan arus modal — semakin mende-

sak perlunya pengambilan langkah-
langkah yang bertujuan memper-
oleh dan menghemat devisa mela-
luj promosi ekspor dan substitusi
impor. Keadaan internasional yang
tidak menguntungkan mempersulit
negeri-negeri sedang berkembang
mencapai ~ pertumbuhan  ekspor
yang cepat tetapi juga menyebab-

kan semakin pentingnya hal itu di-
lakukan. Yang juga sangat penting
ialah usaha-usaha untuk mengurangi
kebutuhan-kebutuhan impor dari-
pada strategi pertumibuhan semesta
perekonomian mereka — suatu
kombinasi daripada penghapusan
impor barang-barang yang tidak
esensial, pengalihan produksi ke
arah yang kurang padat-impor, dan
memperbesar penggantian impor
oleh produksi domestik. '

KESEIMBANGAN ANTARA PRO-
MOSI EKSPOR DAN SUBSTITUSI
iMPOR. Ada beberapa faktor yang

menunjukkan perlunya kehati-hati-
an dalam menekankan substitusi
impor.

e Sebagian terbesar negeri-ne-
geri sedang berkembang yang sangat
condong ke arah substitusi impor
dengan mengorbankan ekspor. Ke-
condongan-kecondongan ini biasa-
nya timbul karena kebertumpuan
yang berlebih-lebihan pada kuota
dan pengawasan-pengawasan admi-
nistratif, dan penggunaan tarif
secara tidak diskriminatif. Sering-
kali  kebijaksanaan-kebijaksanaan
seperti itu diadakan sebagai reaksi
terhadap krisis neraca pembayaran
yang bersifat sementara, tetapi te-
tap dipertahankan untuk jangha
waktu panjang walaupun krisis yang
bersifat sementara tadi sudah lewat.
Hal ini mengakibatkan misalokasi
sumber-sumberdaya dan mencipta-
kan pendukung-pendukung untuk
mempertahankan proteksi. Dengan
demikian, mengurangi kecenderung-
an umum pada substitusi impor ha-
ruslah tetap menjadi prioritas ting-
gi.

e Kebijaksanaan-kebijaksanaan
yang berorientasi ke dalam dapat
mencegah negeri-negeri sedang ber-
k~nbang memanfaatkan peluang-
peluang ekspor besar yang akan
terdapat di negeri-negeri industri
kendatipun pertumbuhan mereka
menurun, dan mungkin juga merin-
tangi pertumbuhan  perdagangan
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Bahan pangan, usaha pertanian dan devisa

Sebelum tahun 1939, di antara wila-
yah-wilayah dunia hanya Eropa Barat
saja yang merupakan importir netto
bebijian. Dewasa ini hanya Amerika
Utara dan Oceania saja yang bukan
importir. Perdagangan bebijian (grains)
telah naik dari 25 juta ton pada bagian
akhir dasawarsa 1930-an menjadi 181
juta ton pada tahun 1979 — dari 4
persen produksi dunia menjadi 14 per-
sen. Dewasa ini, Amerika Utara meng-
hasilkan 20 persen produksi bebijian
dunia dan 80 persen perdagangan
bebijian dunia.

Kenaikan terbesar dalam impor
netto sejak awal dasawarsa 1960-an
terdapat di negeri-negeri sedang ber-
kembang berpendapatan menengah —
dari 13 persen menjadi 23 persen
konsumsi mereka (lihat tabel). Di
antara negeri-negeri berpendapatan ren-
dah, juga terdapat kenaikan yang tajam
di Sub-Sahara - Afrika. Pada tahun
1980, impor bahan pangan dan minum-
an diperkirakan sebesar $7,7 milvar di
negeri-negeri  berpendapatan  rendah
(17 persen daripada impor komoditi
mereka) dan lebih dari $36 milyar di
negeri-negeri berpendapatan mencengah
(9 persen). Menurut pengalaman seja-
rah, kenaikan 10 persen pendapatan
rata-rata mengakibatkan kenaikan 7
persen impor bebijiain di negeri-negeri
sedang berkembang.

Kenaikan impor telah menimbulkan
tekanan yang luar biasa terhadap sis-
tem pengurusan dan distribusi bebijian
di negeri-negeri sedang berkcmbang
(apabila produksi domestik ikut diper-
hitungkan, maka kapasitas pemasaran
dan distribusi mereka dewasa ini hanya

Dari tahun 1955 sampai 1975, le-
bih dari- 150 juta hektar tanah perta-
nian baru diproduktifkan di negeri-
negeri sedang berkembang (melebihi
jumlah areal yang digunakan untuk
produksi sereal di seluruh Amerika
Serikat, Kanada, Masyarakat Ekonomi
Eropa dan Jepang). Tetapi perluasan
ini sudalh menurun sejak pertengahan
dasawarsa 1960-an, dan diperkirakan
bahwa peranannya tidak akan meclebihi
seperempat kenaikan produksi pangan
dalam dasawarsa 1980-an.

Dengan demiikian peningkatan pro-
duktivitas sangattah penting. Kendala-
kendula yang terdapat dalam hal ini
meliputi : penekanan yang berlebih-
lebihan pada irigasi besar dengan me-
ngorbankan proyek-proyek yang lebih
kecil; pemborosan dalam penggunaan
air; bantuan yang tidak memadai
untuk riset dan penyuluhan; dan ke-
bijaksanaan-kcbijaksanaan harga yang
diskyiminatif terhadap pertarian. Be-
berapa negeri memerlukan waktu yang
lama untuk menyingkirkan kendala-
kendala ini selama dasawarsa 1970-an.
Salah satu contoh yang baik adalah
India. Pada awal dasawarsa 1970-an,
harga-harga yang diterima olch petani
dinaikkan, dan irigasi-irigasi kecil serta
penyuluhan pertanian juga semakin di-
titikberatkan. Dibantu oleh iklim yang
baik, kebijaksanaan-kebijaksanaan ini
telah membantu tercapainya rekor ta-

Konsumsi dan perdagangan

(juta ton)

naman bebijian pada tahun-tahun
1977-78 dan 1978-79; pada *ahun
1979-80, pada waktu negeri itu meng-
alami musim kering yang paling bu-
ruk, produksinya turun sebanyak b -
sampai -9 persen — tetapi hasilnya
masih mampu menduduki posisi terbe-
sar ketiga dari posisi yang pernah di-
capai (kira-kira 20 persen lebih besar
daripada tahun 1973-74, pada waktu
terjadinya musim kering yang serupa).

Air dapat menjadi suatu kendala
kritis di bidang pertanian dalam masa
25 tahun mendatang. Selama masa
50 tahun yang lampau, areal yang diairi
oleh irigasi sudah menjadi tiga kali
lipat. Biaya-oiiya irigasi telah naik
jauh lebili cepat daripada pungutan
air pada umumnya; akibatnya adalah
ketidakefisienan pemakaian air dan
ketiadaan dana untuk memelihara dan
mengeksploitasikan sistem irigasi. Pem-
borosan ini sangat besar: di banyak
bagian dunia, hanya 25 persen daripada
air yang dialirkan dari bendungan digu-
nakan untuk keperluan tanaman. Per-
baikan manajemen daripada sistem iri-
gasi akan sangat meningkatkan pro-
duksi bebijian. Tetapi bagi sebagian
besar daerah dunia dan bagi banyak
penduduk termiskin di dunia, kunci
untuk memperbesar produksi pangan
adalah perubahan besar-besaran dalam
sistem perladangan (lihat Bab 4, ha-
laman 48).

Konsumsi rata-

Neraca perdagangan
netto rata-rata

mampu menangani jumlah tonase seba- . rata setahun® setahun
nyak empat kali tonase mereka pada Negeri alau

Kelompok negeri 1960-63 1977-79 1960-63 1977-79
waktu 20 tahun yang lampau). Pada : .
masa-masa kekurangan bahan pangan, émenka Serikat 139.8 173.5 32,7 94.9
hambatan-hambatan distribusional se- ]l\\/[zzllrs];f?akat Ekonomi Eropa ;g(l) 1%23 ;22 ]g;
nngk'ah mert}pakan kendala yang lebih Lain-lain 50.3 83.6 230 —-18:5
penting daripada kemampuan men- i
peroleh impor. Kedua macam kendala Eropa Timur 64.3 106.5 —6.4 —12.4
ini menuntut tindakan-tindakan swa- gf” Soviet 119.0 217.6 7.3 —~17.9
sembada pangan tetapi di dalam batas- Ana b 112.3 225.2 —4.0 . —8.7
batas tertentus penghasilan yang hilang Negeri berkembang 254.1 427.3 -11.1 -36.0
sebagai akibat daripada pengalihan Berpendapatan rendah 139.3 214.0 —5.6 —-8.7
sumber-sumberdaya dari  investasi India 73.1 109.4 —4.1 -13
pertanian (atau non-pertanian) lainnya Berpendapatan menengah 101.3 191.8 —12.7 —44.7

Pengekspor utama® 13.5 215 7.2 17.4

dapat mencapai jumlah yang besar, Pe-
ningkatan produksi pangan haruslah a. - Tidak termasuk Albania, Kuba, Mongolia dan Afrika bagian Selatan (Afrika Se-
merupakan bagian daripada suatu rtag-.g:;othrf:n dan] Zlmglneavae;. ) , . 1 dal dan tidak ¢

. ‘ i ) . Ti ermasuk negeri-negeri pengekspor minyak surplus modal dan ti er-
usa!m lebih luas untuk mendoxong per masuk Eropa Selatan (Yunani, Portugal, Yugoslavia, Rumania dan Israel).
tanian. ¢. Muangthai dan Argentina.
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antara negeri-negeri sedang berkem-
bang itu sendiri.

e Perdagangan dunia  dapat
mencapai kepulihan yang kuat pada
pertengahan dasawarsa 1980-an —
dan pengalaman (terutama dalam
dasawarsa 1950-an) telah menun-
jukkan kerugian-kerugian daripada
pesimisme ekspor yang berlebih-
lebihan, berupa menurunnya kapa-
sitas impor dan terjadinya ketidak-
efisienan  dalam industri-industri
yang sangat dilindungi.

e Kebijaksanaan harga dan ke-
bijaksanaan-kebijaksanaan lainnya
yang mendorong pertumbuhban cks-
por yang efisien juga mendorong
substitusi impor yang efisien.

Akan tetapi, penitikberatan pada
substitusi impor yang selektif dapat
juga membantu pertumbuhan. Ba-
ryak negeri mempunyai kemung-

Gambar 3.4. Pertumbuhan ekspor
komoditi negeri-negeri sedang ber-

kembang, menurut tujuan,
1973—774

1 Parsentase perubahan rata-rita setahun,
harga-harga tahun 1970}

a_ Kelompek-kelompok negen sesuar dengan - klasifikasy PBB
Negeri-negen sedang berkembang melipun pengekspor minyak
surpius modal, negen negen mndustn: mebputt Afrka selatan dan
suhagian terbesar Erapa selatan

kinan-kemungkinan substitusi im-
por yang belum dimanfaatkan mela-
lui produksi enerji (lihat halaman
20 - 23 dan bahan pangan (lihat ko-
tak). Dan di kebanyakan negeri --
termasuk Korea Seclatan, umpama-
nya - hal ini memainkan peranan
penting dalam memulai industriali-
sasi. Tetapi Korea Selatan, berbeda
dari banyak negeri lainnya, meng-
hindarkan kecenderungan - seperti
itu dan memilih berproduksi untuk
pasar domestik pada awal tahap
industrialisasi. Hal ini telah menim-
bulkan pertumbuhan ekonomi yang
dipelopori oleh ekspor dan pertum-

buhan produksi yang cepat dan
efisien bagi pasaran domestik —

menggambarkan komplementaritas
yang kuat antara keduanya.

BEBERAPA KEMUNGKINAN UN-
TUK MEMPERLUAS EKSPOR. Pasaran
di negeri-negeri industri bagi ba-
rang-barang jadi manufaktur mem-
berikan' peluang {erbesar bagi per-
luasan ekspor ncgeri-negeri sedang
berkembang. Tetapi mereka juga
mempunyai kesempatan untuk me-
ningkatkan ckspor dalam bidang-
bidang lain.

e Produk-produk primer olah-
an. Negeri-negeri produsen produk-
produk primer menghadapi ken-
dala-kendala ekspor yang lebih se-
rius daripada negeri-negeri peng-
ckspor barang-barang manufaktur.
Bagi banyak negeri lcersebut per-
tama, pengolahan produk-produk
primer mecreka merupakan - salah
satu jalan untuk memperbesar nilai
daripada penerimaan ekspor. Bagi
beberapa produk primer, keuntung-
an-keuntungan potensial dari pe-
ningkatan pengolahan dapat lebih
diperbesar: beberapa tahap peng-
olahan komoditi-komoditi tertentu
(umpamanya, nikel dan bauksit)
adalah sangat padat modal dan pa-
dat enerji; komoditi-komoditi lain-
nya (umpamanya, beberapa mi-
nyak makan) membutuhkan biaya
pengangkutan yang lebih murah

apabila  diangkut dalam bentuk
yang belum diolah. Hal ini tidak de-
ngan sendirinya berarti bahwa ke-
giatan-kegiatan pengolahan seperti
itu tidak sesuai bagi negeri sedang
berkembang; dalam menghadapi
hal-hal seperti ini dibutuhkan peng-
evaluasian biaya-biaya dan manfaat-
manfaat yang lebih seksama.

Akan tetapi, keputusan untuk
memperbanyak tahap pengolahan
jarang berada di pihak negeri-negeri
sedang berkembang saja. Struktur-
struktur tarif daripada negeri-negeri
industri biasanya mengenakan tarif
rendah (atau nol) bagi produk-pro-
duk primer yang belum diolah;
tetapi dalam banyak hal tarif seper-
ti ini naik secara progresif bersama-
sama dengan derajat  pengolahan
(scringkali sampai ke tingkat yang
tinggi). Sayang baawa hal ini justru
melindungi tahap-tahap pengolahan
lanjutan di negeri-negeri pengimpor
dan merintangi ekspor produk-
produk olahan dari negeri-negeri
sedang berkembang. Rintangan lain-
nya terhadap pengolahan ialah bah-
wa biaya pengangkutan bagi pro-
duk-produk olahan, bilamana hal
itu ditetapkan oleh ’conference”
daripada perusahaan-perusahaan pe-
layaran, mungkin tidak mencermin-
kan perbedaan-perbedaan yang se-
benarnya dalam biaya pengangkut-
an antara produk-produk olahan
dan baban-bahan mentah. Lokasi
daripada kegiatan-kegiatan pengo-
lahan juga dipengaruhi oleh kebijak-
sanaan-kebijaksanaan yang ditem-
puh oleh korporasi-korporasi trans-
nasional. '

e Perdagangan diantara negeri-
negeri scdang berkembang. Bela-
kangan ini. pertumbuhan dalam
perdagangan  selatan-selatan™  su-
dah semakin kuat, dan prospcknya
menggembirakan,  Ekspor barang-
barang manufaktur dan produk-
produk primer non-minyak di anta-
ra negeri-negeri sedang herkembang
mengalami pertumbuhan yang lebih
cepat daripada pertumbuhan ekspor
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mereka ke negeri-negeri industri (li-
hat Gambar 3.4). Data PBB (di ma-
na negeri-negeri sedang berkembang
mencakup negeri-negeri pengekspor
minyak surplus modal tetapi tidak
mencakup negeri-negeri semi-indus-
tri di Eropa Selatan) menunjukkan
bahwa perdagangan di antara ne-
geri-negeri sedang berkembang ham-
pir tidak pernah melebihi seperem-
pat daripada kenaikan ekspor ba-
rang-barang manufaktur mereka se-
lama periode 196373, tetapi ham-
pir mencapai setengahnya dalam
periode 1973--77.

Sebagian terbesar perdagangan
barang-barang manufaktur seperti
itu di antara negeri-negeri sedang
berkembang itu sendiri adalah dari
negeri-negeri yang lebih berindustri
ke negeri-negeri yang kurang berin-
dustri, atau di antara negeri-negeri
berdekatan yang belum pernah

menjadi pengekspor penting dalam
barang-barang manufaktur. Dalam
hal komposisi dan ciri-ciri daripada
produk-produk, perdagangan sela-

tan-selatan sangat berbeda dari eks-
por  barang-barang  manufaktur
negeri-negeri sedang berkembang ke
negeri-negeri industri; pada khusus-
nya, yang tersebut belakangan ini
lebih padat ketrampilan dan padat
modal, sebagian lebih besar terdiri
dari unsur-unsur enjinering dan
kimiawi (lihat Tabel 3.3). Perda-
gangan dalam barang-barang modal,
termasuk tanaman-tanaman pokok,
meningkat sangat pesat, tapi nilai-
nya tetap rendah.

Program-program integrasi re-
gional dapat menjadi sarana untuk
memperluas perdagangan selatan-
selatan, tetapi pengalaman selama
ini belum memperlihatkan hasil
yang pasti. Program-program ini
seringkali melahirkan kebijaksana-
an-kebijaksanaan yang berorientasi
ke dalam, dengan proteksi tinggi
dan pertumbuhan perdagangan ke-
sejuruhan yang rendah. Akan te-
tapi, program-program ini pun da-
pat memainkan peranan yang lebih
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Tabel 3.3 Komposisi produk dari-
pada ekspor komoditi negeri-negeri
sedang berkembang ke negeri-negeri
industri dan negeri-negeri sedang
berkembang lainnya, 19772

(persen)

Ke ne-

geri-ne-
Ke ne- geri se-
geri-ne-  dang
geri in- berkem-
dustri bangb

Bahagian

negeri-ne-
geri in-
dustri

Kelompok
produk

Mesin-mesin dan

peralatan peng-

angkutan 19.9
Tekstil 10.2
Pakaian 23.1 6.2
Barang-barang

kimia 7.4 11.6
Besi dan baja 3.0 5.1
Barang-barang

manufak tur

lainnya 36.4 30.6 67.2

Total 100.0 100.0 62.4

a. Klasifikasi PBB (Afrika Selatan dan
sebagian terbesar daripada Eropa Sela-
tan dimasukkan dalam negeri-negeri
industri.

b. Termasuk negeri-negeri
minyak surplus modal.

c. Kira-kira 80 persen untuk elektro-
nika dan mesin-mesin listrik; bagian
vang jauh lebih kecil bagi produlk-pro-
duk lainnya.

53.5"
48.4
85.3

50.3
49.6

pengekspor

besar jika direncanakan dan dilak-
sanakan sebagaimana mestinya. Se-
buah jalur yang memberi harapan
bagi peningkatan manfaat-manfaat
dari kerjasama regional adalah peng-
kordinasian investasi-investasi ber-
skala besar untuk menghindarkan
kelebihan kapasitas (sebagaimana
telah dimulai oleh negeri-negeri
anggota ASEAN — Association of
South-East Asian Nations). Tetapi
wahana yang agaknya lebih mampu
meluaskan perdagangan selatan-se-
latan adalah kebijaksanaan-kebijak-
sanaan umum yang meliberalkan
rejim impor negeri-negeri sedang
berkembang dan yang memperkuat
kapasitas ekspor mereka (umpama-
nya, dengan memperluas fasilitas-
fasilitas kredit dan asuransi eks-

por).
Arus modal

Hubungan antara  pertumbuhan
yang diproyeksikan bagi negeri-ne-

kelompokr
produk ke

geri sedang berkembang dan arus
modal yang dibutuhkan untuk me-
nopangnya, telah memperoleh per-
hatian yang cermat dalam Bab 2.
Arus modal yang diproyeksikan ke
negeri-negeri sedang berkembang
mencerminkan  pertimbangan-per-
timbangan tentang ketersediaan
pembiayaan dan jumlah dana yang
akan dipinjam oleh negeri-negeri
yang bersangkutan. Akan tetapi
yang akan menentukan arus modal
yang benar-benar terwujud adalah
tingkahlaku penabungan dan inves-
tasi di negeri-negeri industri dan
di negeri-negeri pengekspor minyak
surplus modal — dan terutama
tergantung pada keputusan mereka
dalam menentukan berapa banyak
tabungan mereka yang akan mereka
investasikan di negeri-negeri sedang
berkembang.

Pilihan akan keputusan ini tidak
dapat diramalkan dengan tepat.
Proyeksi Tinggi yang dibicarakan
dalam bab 2 membutuhkan ban-
tuan dan modal komersial dari ne-
geri-negeri industri sebanyak kira-
kira 0,5 persen PNB mereka pada
tahun 1990. Menurut standar histo-
ris, jumlah ini tidak besar: jumlah
tersebut adalah 0,8 persen PNB
mereka pada tahun 1970 dan kira:
kira 0,5 persen pada tahun 1975.

Namun demikian, jumlah terse-
but sudah merupakan suatu peru-
bahan yang berarti jika dibanding-
kan dengan tahun 1980, dikala
negeri-negeri  industri itu sendiri
cenderung memperoleh pemasukan
arus netto modal (sebelum diku-
rangi dengan transfar-transfer res-
mi) kira-kira 0,5 persen PNB — re-
kening pengimbang daripada defisit
rekening berjalan mereka. Selanjut-
nya, psda tahun 1990, kebanyakan
daripada arus modal netto yang di-
proyeksikan mengalir ke negeri-
negeri sedang berkembang akan
digunakan untuk membayar bunga
dan mengangsur pinjaman. Baha-
gian pinjaman bruto yang tersedia
untuk pembelian impor dan untuk




Gambar 3.5 Penggunaan dana
pinjaman oleh negeri-negeri sedang
berkembang, 1970—90 (Proyeksi
Tinggi)

{Persentase saham i

Pinjaman
langka me
nengah dan
Tersedia untuk  jangka pan
impor dan jang bruto
Angsuran Bunga cadangan

1970

1975

1980

1985

1990

GRONONONCE:

memperbesar cadangan akan berku-
rang secara tajam sclama dasawar-
sa 1980-an (lihat Gambar 3.5).

Ketidakpastian di dalam pro-
yeksi-proyeksi ini sudah tentu be-
sar. Selama dasawarsa ini, masih
banyak sumberdaya yang dapat
tersedia bagi ncgeri-negeri sedang
berkembang, dan dengan demikian
pertumbuhan merckapun dapat le-
bih meningkat. Namun demikian,
kelihatannya arus modal yang akan
mongalir ke negeri-negeri - sedang
berkembang dalam desawarsa 1980-
an ini relatif tidak begitu besar,
karena keterbatasan kemampuan
mercka meminjam dan keterbatasan
suplai dana.

Faktor-faktor vang mempengaruhi
keputusan-keputusan meminjam

Pada umumnya, bagi negeri-negeri
pengekspor minyak, masalah pem-
biayaan - tidak merupakan kendala
yang berarti terhadap pertumbuhan
mercka. Tantangan besar yang me-
reka hadapi (terlebih-lebih jika har-
ga riil daripada minyak terus-me-
nerus naik selama dasawarsa 1980-
an) ialah menggunakan pencrimaan
minyak mereka secara efisien dan

tidak boleh meclebihi kapasitas me-
rcka menyerap investasi. Jika me-
reka berhasil melaksanakan hal ini,
maka mereka tidak akan memer-
lukan banyak modal asing sclama

kira-kira lima tahun mendatang
ini. Bagi negeri-ncgeri peminjam

besar (seperti Aljazair atau Mexico),
hal ini berarti bahwa nisbah pem-
bayaran bunga dan angsuran pin-
jaman mereka akan cenderung me-
nurun  kendatipun  perckonomian
mercka bertumbuh  dengan kuat.

Akan tetapi, pada bagian akhir
daripada dasawarsa ini, posisi me-
reka akan mengalami perubahan.
Kcnaikan besar dalam penerimaan
mereka sebagai akibat dari kenaikan
harga minyak padua tahun 1979-80
tenfu akan mereka manfaatkan sc-
baik-baiknya; dengan demikian ke-
mampuan mercka untuk menyerap
lebih banyak investasi asing sccara
produktif akan meningkat. Dengan
minyak scbagai penjamin yang
kuat bagi kredit, negeri-negeri peng-
ekspor minyak dapat memilih un-
tuk membiayai pertumbuhan lebih
lanjut yang cepat dengan pinjaman
luar negeri yang lebih besar.

Negeri-negeri  sedang berkem-
bang pengimpor minyak mempus-
nyai posisi yang samasekali berbeda.
Pada tahun 1978, impor minyak
netto mereka (untuk keperluan
enerji) bernilai $30 milyar: pada
tahun 1980, jumlah impor yang
sama akan bernilai kira-kira $65
milyar. Kesenjangan pembiayaan
potensial mereka akan diperbesar
lagi oleh menurunnya laju pertum-
buhan di negeri-negeri industri yang
akan mengakibatkan ekspor mercka
pada tahun 1980 berkurang seba-
nyak Xira-kira $6 milyar. Dalam
jangka pendek hal ini berarti bahwa
mereka akan mengalami defisit re-
kening berjalan yang lebih tinggi
daripada tahun-tahun permulaan,
dengan suatu laju  pertumbuhan
tertentu.

Dalam keadaan seperti ini, pi-
lihan-pilihan  kebijaksanaan  bagi

"\ negeri-negeri berpendapatan rendah

pengimpor minyak adalah terbatas.
Mereka  berpendapatan  rendah
pengimpor minyak adalah terbatas.
Mercka tidak mampu meminjam
banyak modal yang bersifat komer-
sial, dan mencari pinjaman seperti
itu dapat dipandang sebagai tin-
dakan sembrono. Pada hakckatnya,
laju pertumbuhan mereka tergan-
tung pada tiga faktor: usaha-usaha
mereka sendiri untuk meningkatkan
investasi dan tabungan: ketersedia-
an pembiayaan konsesional; dan
betapa efisien mercka menggana-
kan sumber-sumberdaya domestik
dan luar negeri. Tanpa bantuan
yang jauh lebih banyak (melebihi
kenaikan yang diproyeksikan seka-
rgng), PNB per kapitt di negeri-
negeri ini agaknya tidak akan
mengalami kenaikan yang lebih be-
sar daripada 1,7 persen setahun
selama tengahan pertama dasawarsa
1980-an.

Pengambilan keputusan tersulit
terdapat di negeri-negeri berpenda-
patan menengah, dan dalam meng-
ambil keputusan mereka harus
lebih  berhati-hati. Dalam jangka
pendek (barangkali hingga akhir
tahun 1981), mereka masih bisa
bertumpu pada pengurangan im-
por (suatu hal yang untuk semen-
tara waktu tidak begitu menyakit-
kan) dan menggunakan stok perse-
diaan yang ada — dan dalam bebe-
rapa hal, menggunakan cadangan
devisa. (yang mengalami pertam-
bahan yang sangat besar sebagai
akibat dari pinjaman besar pada
tahun 1977-78. Tindakan-tindakan
ini tidak akan mencegah naiknya
defisit eksternal, dan dengan demi-
kian  diperlakukan = pembiayaan
yang lebih besar untuk memperta-
hankan pertumbuhan, kendatipun
pertumbuhan tersebut relatif ren-
dah seperti pada masa 1977-80.

Tetapi masih ada sebuah kendala
kKunci yang semakin membatasi pi-
lihan-pilihan = yang * terbuka bagi
negeri-negeri ini — kelaikan mereka
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untuk memperoleh jumlah kredit
komersial yang lebih besar. Ini
berarti tidak hanya kelaikan menu-
rut pandangan pemberi kredit, yang
mungkin saja bersedia melanjutkan
pemberian pinjaman kepada negeri-
negeri yang sudah membuktikan
kemampuan mereka mengelola hu-
tang mereka. Negeri-negeri sedang
berkembang itu sendiri harus me-
nentukan berapa banyak manfaat
yang akan mereka peroleh apabila
mereka tetap menggunakan kredit
komersial yang sangat besar — de-
ngan memperhitung' - ngkat hu-
tang mereka yang sudan «da beserta
nisbah pembayaran bunga dan ang-
suran pelunasannya, prospek ekspor
mereka yang tidak pasti, dan ke-
mungkinan memperoleh imbalan
hasil dari penambahan investasi.
Beberapa negeri sudah mengalami
kesulitan-kesulitan dalam pemba-
yaran bunga dan angsuran pelunas-
an hutang. Apabila dana pembiaya-
an dari badan-badan resmi tidak
dapat diperbesar, maka kebijaksana-
an yang arif bagi beberapa negeri
pengimpor minyak mungkin adalah
mengurangi pinjaman dan meneri-
ma pertumbuhan ekonomi  yang
lebih rendah dalam jangka waktu
dekat, seraya mengurangi defisit
rekening berjalan dan memperkuat
kemampuan membayar bunga dan
mengangsur pelunasan hutang dan
juga kelaikan kredit.

Negeri-negeri  yang  mampu
membiayai defisit yang lebih besar
dan pertumbuhan yang lebih cepat
juga harus mengambil langkah-lang-
kah untuk restrukturisasi perekono-
mian domestik mereka dan pemba-
varan-pembayaran eksternal me-
reka. Mereka pun akan dihadapkan
pada kebutuhan meningkatkan eks-
por dengan cepat, menggunakan
impor dengan efisien, mengendali-
kan pengeluaran dan inflasi domes-
tik serta melakukan investasi yang
produktif, sehingga kemampuan
mereka membayar bunga dan ang-
suran pelunasan hutang dan kelaik-
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an mereka memperoleh kredit tidak
mengalami kemerosotan. Pelajarar
yang dapat diperoleh dari peng
alaman dasawarsa 1970-an ialah
bahwa modal asing — terutama
yang berdasarkan syarat-syarat ko-
mersial — tidak dapat mengganti-
kan tetapi dapat memudahkan pe-
nyesuaian struktural.

Prospek ketersediaan modal

Untuk memenuhi kebutuhan-kebu-
tuhan mereka dalam dasawarsa
1980-an, negeri-negeri sedang ber-
kembang akan mencari dana pem-
biayaan dari sumber-sumber swasta
(terutama bank-bank komersial, te-
tapi juga obligasi-obligasi dan in-
vestasi langsung) dan dari sumber-
sumber resmi, dengan syarat-syarat
konsesional dan syarat-syarat pasar.

PROSPEK MODAL DARI BANK-
BANK KOMERSIAL. Walaupun likui-

ditas daripada sistem perbankan
internasional sudah bertambah, di-
sebabkan oleh surplus daripada ne-
geri-negeri pengekspor minyak sur-
plus modal, namun demikian ne-
geri-negeri sedang berkembang akan
mengalami kesulitan yang lebih be-
sar untuk mempertahankan pening-
katan yang cepat dalam mempero-
leh pinjaman dalam dasawarsa
1980-an dibandingkan dengan dasa-
warsa 1970-an. Terlepas dari faktor
kelaikan kredit yang sudah dibica-
rakan di atas, mereka akan mengha-
dapi persaingan yang lebih besar
untuk memperoleh kredit dan ada-
nya kendala-kendala langsung atas
kredit perbankan. Pengaruh faktor-
faktor ini terhadap peminjaman
cenderung lebih besar dalam bebe-
rapa tahun mendatang ini diban-
dingkan dengan keseluruhan pe-
riode dasawarsa 1980-an.

» Persaingan yang lebih besar.
Perkembangan-perkembangan  da-
Jam dasawarsa 1970-an telah mem-
pertegas perlunya investasi besar
dalam perekonomian-perekonomian

industri, untuk mengatasi kelemah-
an-kelemahan struktural. Membum-
bungnya biaya-biaya enerji merupa-
kan suatu rangsangan yang kuat
bagi berbagai pemerintah untuk
mendorong investasi pemerintah
dan swasta dalam program-program
enerji. Dengan demikian, investasi
nampaknya tidak akan mengalami
kenaikan lebih lanjut yang besar,
bahkan kendatipun dalam jangka
pendek, apabila permintaan terte-
kan. Kecuali jika tingkat tabungan

~mengalami kenaikan yang cepat,

negeri-negeri industri tidak mempu-
nyai kecenderungan untuk menia-
dakan defisit rekening berjalan me-
reka secepat seperti yang mereka
lakukan dalam periode 1974 - 78 —
terlebih-lebih karena harga riil dari-
pada minyak diperkirakan akan
naik lebih tinggi lagi dalam dasa-
warsa 1980-an.

Dengan demikian, pinjaman ne-
geri-negeri industri cenderung ber-
tambah lebih besar sebagai persen-
tase daripada surplus negeri-negeri
pengekspor minyak surplus modal
dibandingkan dengan tahun:tahun
sebelumnya. Selain dari itu, negeri-
negeri Eropa yang perekonomian-
nya berencana sentral cenderung
memperbesar permintaan mereka
di pasar modal. Pinjaman mereka
di 'masa lampau sudah mencapai
jumlah yang besar dan dalam hal
energi mereka (Ji luar Uni Soviet)
adalah pengimpor netto, di sam-
ping kewajiban mereka untuk mem-
bayar bunga dan angsuran pelu-
nasan hutang dalam jumlah yang
besar. Cina juga cenderung untuk
memasuki pasar modal guna mem-
biayai modernisasinya yang ambi-
sius; dalam dasawarsa 1980-an ini
Cina dapat menjadi peminjam yang
besar.

Walaupun hal-hal tersebut akan
mengakibatkan bertambah besarnya
persaingan yang harus dihadapi
oleh negeri-negeri sedang berkem-
bang dalam dasawarsa 1980-an,
namun hal ini tidak berarti bahwa




pinjaman netto kepada mereka ti-
dak akan bertambah. Akan tetapi
laju pertambahannya akan lebih
lambat daripada tahun-tahun lam-
pau, dan barangkali mereka harus
membayar marjin (di atas tingkat
deposito antar-bank) yang lebih
tinggi daripada tahun-tahun bela-
kangan. Sukubunga pun cenderung
mengalami kenaikan — karena per-
saingan di kalangan pihak permin-
taan dana, dan karena kebijaksana-
an-kebijaksanaan moneter yang res-
triktif (sekurang-kurangnya selama
beberapa tahun mendatang ini) di
negeri-negeri industiri.

Dari tahun 1976 sampai 1978,
kebijaksanaan moneter yang relatif
longgar (terutama di Amerika Seri-
kat) telah membantu bertambah
besarnya likuiditas internasional
dan dengan memudahkan perluasan
yang cepat dalam pinjaman komer-
sial. Sikap para pengusaha mone-
ter dewasa ini memberi petunjuk
bahwa kebijaksanaan moneter da-
lam dasawarsa 1980-an akan lebih
ketat untuk memerangi inflasi do-
mestik. Akan tetapi, fluktuasi suku-
bunga yang dramatis pada tahun
yang lampau tentu saja memperbe-
sar kesalahan dalam prediksi sema-
cam ini.

e Kendala-kendala pada pihak
bank. Kedua Laporan Pembangun-
an Dunia yang lampau telah me-
ngemukakan kendala-kendala po-
tensial terhadap bank-bank ko-
mersial yang memberikan pinjaman
kepada negeri-negeri sedang ber-
kembang, yang diakibatkan oleh
konsentrasi portfolio, kenaikan nis-
bah hutang-saham, dan hal-hal yang
berkaitan dengan peraturan-peratur-
an perbankan. Bahaya bagi negeri-
negeri sedang berkembang bukanlah
kemungkinan pihak bank menghen-
tikan pemberian pinjaman kepada
mereka; tetapi kemungkinan berku-
rangnya laju kenaikan pinjaman
yang diberikan karena pihak per-
bankan, sendiri-sendiri atau sebagai
kelompok, mungkin terpaksa mem-

batasi pemberian kredit — sedang-
kan lembaga-lembaga baru yang
memberi pinjaman tidak mungkin
memperluas kegiatan-kegiatan me-
reka seketika; dengan perkataan
lain, perluasan tersebut memerlu-
kan waktu.

Faktor-faktor pokok yang me-
nimbulkan kendala-kendala ini ma-
sih tetap ada dan mungkin akan
semakin gawat. Kenaikan yang
cepat dalam jumlah pinjaman yang
diberikan oleh bank-bank utama
yang merupakan pusat uang di
Amerika Serikat, Republik Federal
Jerman dan Jepang berarti bahwa
kenaikan basis modal mereka (sa-
ham-saham dan cadangan) tidak
mampu mengimbangi kenaikan
pemberian pinjaman. Sekurang-ku-
rangnya bagi bank-bank utama
Amerika Serikat, berapa banyak
yang dapat mereka pinjamkan di
masa datang, akan dipengaruhi oleh
kecepatan mereka memperbesar
modal mereka. Akan tetapi, mem-
perbesar modal dalam keadaan mar-
jin yang rendah, inflasi yang tinggi
(vang memperbesar pinjaman dan

deposito dibandingkan dengan mo-
dal) dan harga saham-saham bank
yang rendah, tidaklah mudah. Bank-
bank lapisan kedua yang kredit-
nya relatif masih lebih rendah
daripada modalnya, mungkin dapat
diharapkan akan  memperbesar
pemberian pinjaman internasional.
Tetapi karena bank-bank seperti
ini lebih kecil, kurang berpengalam-
an dan Dbarangkali juga kurang
berani menanggung risiko diban-
dingkan dengan bank-bank interna-
sional yang besar, maka negeri-
negeri sedang berkembang mung-
kin harus membayar lebih besar
untuk dapat memperoleh pinjaman
dari mereka.

Selain dari itu, beberapa bank
mungkin ingin membatasi kehadir-
an mereka di beberapa negeri, dise-
babkan karena sangat terkonsen-
trasinya pemberian pinjaman (lihat
Tabel 3.4). Sikap berhati-hati ini
diperkuat oleh adanya badan-badan
pengaturan Kkegiatan perbankan di
berbagai negeri: pihak penguasa se-
tempat semakin berhati-hati agar
kredit asing jangan sampai memba-

Tabel 3.4 Tagihan bank komersial terhadap negeri-negeri sedang berkem-

bang, 1976—79

Persentase komposisi daripada
jumlah yang belum dilunasi?

Negeri®

atau kelompok 1976 1977 1978  Juni 1979
Brazil 16.7 16.6 16.2 16.1
Mexico 16.2 134 114 11.7
Venezuela 6.2 6.0 6.9 7.5
Spanyol 6.6 7.6 6.5 6.5
Argentina 3.0 3.2 34 4.8
Sub-total, 5 peminjam terbesar 48.7 46.8 44.4 46.6
S peminjam terbesar kedua 17.4 18.7 18.8 18.0
10 peminjam terbesar ketiga 20.4 19.6 19.9 19.2
Semua lainnya 13.5 149 16.9 16.2
Semua negeri sedang berkembang 100.0 100.0 100.0 100.0
Jumlah (milyar dollar) 110.5 151.1 203.9 221.5

Sumber: Bank for International Settlements da» US Federal Reserve Board.

a. Susun-urutan menurut tagihan yang belum ditunasi pada tanggal 30 Juni 1979.

b, Tidak termasuk pusat-pusat perbankan di seberang lautan — Bahama, Barbados,
Bahrain, Bermuda, Kepulauan Cayman, Hong Kong, Lebanon, Daerah-daerah Seberang
Lautan Nederland, New Hebrides, Panama, Singapura dan Hindia Barat.
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hayakan sistem perbankan domes-
tik. Efek daripada kendala-kendala
yang bersifat pengaturan terhadap
pemberian pinjaman tidaklah pasti;
hal itu tergantung pada sikap pi-
hak penguasa (pengatur). Pada wak-
tu yang lampau, pihak perbankan
mempunyai kebebasan penuh un-
tuk menafsirkan petunjuk-petunjuk
yang mengatur kegiatan mereka.
Dewasa ini telah timbul gerakan-
gerakan untuk memperketat peng-
awasan terhadap kredit-kredit inter-
nasional (umpamanya, bank-bank
harus melaporkan kegiatan-kegiatan
mereka di dalam dan di Juar negeri,
dalanr bentuk yang dikonsolidasi-
kan); namun demikian, penguasa-
penguasa moneter di banyak negeri
maupun Bank for International
Settlements berusaha untuk meng-
hindarkan kendala-kendala yang
tidak semestinya. ‘

Walaupun faktor-faktor ini dapat
menyebabkan berkurangnya laju
pertambahan pinjaman yang diberi-
kan kepada negeri-negeri sedang
berkembang, namun demikian pi-
hak perbankan dapat didorong un-
tuk memperbesar pemberian pin-
jaman jika marjin (antara bunga
deposito dan bunga pinjaman) ber-
tambah besar. Marjin ini mempu-
nyai pengaruh terhadap besar-kecil-
nya keuntungan yang dapat dipe-
roleh dari kegiatan pinjam-memin-
jam; sejak tahun 1976 marjin ini
mengalami penciutan yang cukup
besar (lihat Tabel 3.5), tetapi
gerak penciutan ini nampaknya
dapat berhenti pada tahun 1980.
Sejak tahun 1977, marjin tidak
lagi merupakan unsur yang penting
dalam biaya kredit; pada tingkat
marjin dan sukubunga dewasa ini,
tingkat sukubunga tentu akan lebih
berpengaruh terhadap keinginan
negeri-negeri  sedang - berkembang
mencari pinjaman.

PROSPEK BAGI BENTUK-BENTUK
LAINNYA DARIPADA PINJAMAN
swasTa. Obligasi  dan  investasi
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Tabel 3.5 Marjin rata-rata di atas LIBOR untuk pinjaman eksternal,

1974-792

(anglka persen)

1979

Kelerangan 1974 1975 1976 1977 1978
Semua negeri sedang ber-

kembang 1.13 1.68 1.72 1.55 1.20 0.87
Tipe negeri industri _

(Perancis)b 058 142 109 092 063 0.36
Selisin 0.55 0.26 0.63 0.63 0.57 0.51
Calalan
Tarif LIBORC 11.32  7.74 6.26 6.54 948 12.12

a, LIBOR ialah London inlerbank offered rate, tarif yang dikenakan oleh bank-bank
di London untuk penyelesaian urusan satu sama lain.

b. Marjin menggambarkan posisi kredit daripada pihak peminjam dan biaya-biaya
pasar. Hal ini menjelaskan sangat rendahnya selisih pada tahun 1975.

¢. Rata-rata tahunan yang dihitung dari rata-rata ‘bulanan hagi tarif tawaran (depo-
sito) Burodollar ditambah dengan sepcrdelapan persen.

langsung swasta (private direct in-
vesment) dapat digunakan sebagai
alternatif bagi kredit perbankan,
walaupun dampak utamanya baru
terasa dalam jangka waktu yang
lebih panjang.

e Pasar obligasi. Sampai menje-
lang akhir tahun 1975, negeri-negeri
sedang berkembang belum banyak
menggunakan sarana obligasi untuk
memperoleh pinjaman luar negeri.
Tetapi pada akhir tahun 1975,
jumlah  total obligasi eksternal
(yang masih berjalan) daripada 96
negeri sedang berkembang sudah
mencapai nilai kira-kira $5,5 mil-
yar. (Sebagai bahan perbandingan,
obligasi Bank Dunia yang masih
berlaku pada waktu yang sama ada-
lah $12 milyar). Dan hanya sege-
lintir negeri sedang berkembang
(terutama yang berpendapatan le-
bih tinggi) yang sudah memanfaat-
kan pasar obligasi: Israel 40 persen,
gabungan tiga negeri lainnya (Ar-
gentina, Mexico dan Spanyol) 35
persen.

Sesudah tahun 1975, obligasi
yang diterbitkan oleh negeri-negeri
sedang berkembang telah meng-
alami kenaikan yang cepat (lihat
Gambar 3.6). Jumlahnya mencapai
nilai $6,0 milyar pada tahun 1978,
di antaranya $5,9 milyar adalah

hutang daripada nege.i-negeri ber-
pendapatan menengah. Tetapi pada

.tahun 1979, bahagian mereka da-

lam pasar obligasi internasional
(vyang pertumbuhannya lambat, ka-
lau tidak boleh dikatakan kacau)
mengalami kemerosotan yang ta-

jam, turun menjadi 3,9 milyar

(dibandingkan dengan obligasi dari-

pada organisasi-organisasi interna-
nal sebanyak $8,3 milyar).

Di masa datang, sarana obligasi
sebenarnya dapat memainkan pera-
ranan yang lebih penting sebagai
sumber dana bagi negeri-negeri se-
dang berkembang. Tetapi pasar

Gambar 3.6. Penerbitan obligasi
inter:asional, 1972—79
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obligasi adalah pasar yang konser-
vatif, di mana sambutan dari pihak
investor tidaklah lahir seketika
tetapi secara lambat laun; pihak
peminjam harus melakukan pen-
dekatan pasar secara seksama hing-
ga mereka br. hasil membangun re-
putasi yang sehat. Hal ini berarti
bahwa dalam masa datang yang
dekat ini obligasi belum bisa diha-
rapkan sebagai pengganti yang ber-
arti bagi kredit bank komersial.

Kesimpulan ini diperkuat pula
oleh adanya peraturan-peraturan
yang mengatur transaksi-iuransaksi
obligasi di banyak negeri. Peratur-
an-peraturan ini tidak membeda-
bedakan pihak peminjam, dan di-
maksudkan untuk melindungi inves-
tor-investor dan mata uang nasio-
nal. Tetapi efeknya adalah diskri-
minatif: melayani para peminjam
yang sudah mapan dan mence-
gah masuknya peminjam-peminjam
yang tidak berpengalaman. Umpa-
manya, Securities and FExchange
Commission mengenakan syarat-
syarat pengungkapan yang Kketat
bagi mereka yang hendak menawar-
kan obligasi di pasar obligasi Ame-
rika Serikat, syarat-syarat yang se-
ringkali sukar dipenuhi oleh pe-
minjam-peminjam baru. Amerika
Serikat dan kebanyakan negeri di
Eropa membatasi portfolio-portfo-
lio obligasi asing yang diterbitkan
oleh beberapa tipe investor institu-
sional. Dan dalam praktek, pihak
peminjam asing harus sudah berha-
sil menjual obligasinya di salah satu
pasar obligasi luar negeri lainnya
sebelum diizinkan memasuki pasar
obligasi di Jepang. Dalam hal ini
pemerintah dan badan-badan peng-
atur dapat membantu negeri-negeri
sedang berkembang dengan mening-
katkan kemampuan mereka untuk
memasuki pasar-pasar obligasi, te-
tapi hasilnya tidak dapat diharap-
kan dalam waktu yang singkat.

» Investasi langsung. Investasi
langsung dapat merupakan sumber
modal yang lebih besar bagi negeri-

negeri sedang berkembang, dan da-
lam hal ini negeri-negeri perigekspor
minyax surplus modal sedang me-
mainkan peranan yang semakin
penting. Tetapi dalam jangka pen-
dek, potensinva masih terbatas —
antara lain karena banyak proyek
memerlukan waktu yang sangat la-
ma sebelum mulai menghasilkan ke-
untungan, tetapi juga karena negeri-
negeri sedang berkembang seringka-
li mengkhawatirkan pemilikan dan
pengawasan asing di daiam pereko-
nomian mereka. Karena risikonya
besar, maka pihak investor asing
biasanya menghendaki tingkat im-
balan hasil yang tinggi bagi modal
mereka (dan dalam beberapa hal
mereka menghendaki wewenang
kontrol yang cukup besar atas peru-
sahaan yang bersangkutan). Pening-
katan besar dalam investasi lang-
sung cenderung membutuhkan per-
setujuan yang lebih besar di antara
pemerintah-pemerintah tentang pe-
ranan korporasi-korporasi transna-
sional. Tanpa persetujuan seperti
itu, investasi langsung dalam pe-
riode S sampai 10 tahun menda-
tang mungkin hanya akan meng-
alami kenaikan sekitar 3 persen
setahun dalam nilai riil.

PROSPEK MODAL RESML Dengan
prospek arus modal swasta yang
relatif tidak pasti ini, badan-badan
resmi harus membantu terjaminnya
kebutuhan-kebutuhan pembiayaan
bagi negeri-negeri sedang berkem-
bang (terutama negeri-negeri pe-
ngimpor minyak berpendapatan
rendah), sebagaimana telah mereka
lakukan pada tahun 1974. Dana
pembiayaan dari negeri-negeri per-
ekonomian berencana sentral tidak-
lah begitu besar dan barangkali hal
ini tidak akan mengalami perubah-
an yang berarti. Modal resmi dari
negeri-negeri industri dan pengeks-
por minyak surplus modal — ber-
sama-sama dengan lembaga-lembaga
finansial internasional yang mereka
dukung — secara efektif akan me-

nentukan arus modal yang mengalir
ke negeri-negeri berpendapatan ren-
dah dan akan melengkapi pinjaman
swasta bagi negeri-negeri berpenda-
patan menengah.

e Prospek-prospek bantuan kon-
sesional. Proyeksi-proyeksi bantu-
an yang mendasari proyeksi Ting-
gi disajikan dalam Tabel 3.6. ban-
tuan dari negeri-negeri donor DAC
tidak akan melebihi 0,36 persen
daripada PNB yang diproyeksikan
pada tahun 1985 dan 1990. Diban-
dingkan dengan target (0,7 persen
PNB) yang ditetapkan oleh PBB
untuk Dasawarsa Pembangunan Ke-
dua, bantuan yang dilaksanakan
oleh negeri-negeri donor DAC sa-
ngatlah mengecewakan. Kenaikan
riilnya dari tahun 1965 sampai ta-
hun1979 rata-rata hanya 1,5 persen
setahun. Kecuali negeri-negeri yang
sudah mencapai target PBB (Den-
mark, Nederland, Norwegia dan
Swedia), pemberian bantuan oleh
hampir semua anggota DAC lainnya
(13 negeri) mengalami kemunduran
dari tahun 1975 sampai tahun
1979. Kurang dapat dipastikan
akan adanya kemajuan tanggapan
yang berarti terhadap Komisi Brand
yang menghimbau peningkatan ban-
tuan yang cepat dan terhadap ke-
butuhan yang mendesak daripada
negeri-negeri sedan® berkembang.

Tindakan-tindakan yang muncul
pada waktu akhir-akhir ini memang
menimbulkan keprihatinan. Pengu-
rangan bantuan yang diumumkan
oleh Pemerintah Inggeris akan
mengakibatkan turunnya bantuan
mereka dari rata-rata 0,48 persen
PNB selama periode 1977—79 men-
jadi 0,38 persen pada tahun 1985.
Rencana undang-undang bantuan
masih tetap menghadapi kesulitan-
kesulitan dalam Congress A.S., hal
mana menunjukkan bahwa dukung-
an dari negeri-negeri donor terbesar
cenderung untuk tetap paling ren-
dah, sebagai persentase daripada
PNB, di antara semua negeri indus-
tri besar. Beberapa negeri, seperti
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Jepang dan Republik Federal Jer-
man, telah menunjukkan niat me-
reka untuk melanjutkan peningkat-
an arus bartuan yang sudah mereka
lakukan akhir-akhir ini. Namun de-
mikian, tercapainya kenaikan me-
nyeluruh sebagaimana diproyeksi-
kan (kenaikan bantuan menjadi tiga
kali lipat menurut nilai nominal,
atau kenaikan riil 4 persen selama
dasawarsa ini) masih jauh dari ke-
pastian; hal itu tergantung pada per-
tumbuhan yang kuat di negeri-ne-
geri industri maupun kesediaan me-
reka mempertahankan bagian ban-
tuan yang akan mereka berikan.
Kesulitan-kesulitan ekonomi di
negeri-negeri industri adalah salah
satu alasan yang penting — tetapi
bukan satu-satunya — mengapa me-
reka kurang memberikan dukungan
pada program bantuan. Bagi keba-
nyakan pemerintah bukanlah hal
yang mudah untuk memperbesar
bantuan luar negeri seraya memba-
tasi sebagai persentase daripada
PNB tidak dapat dipertahankan
maka hal itu akan mempunyai
akibat-akibat ekonomis dan politis
jangka panjang yang serius bagi
negeri-negeri sedang berkembang —
terutama bagi negeri-negeri termis-
kin di antara mereka. Besarnya
bantuan pembangunan yang dise-
diakan sangatlah menyolok perbe-

Tabel 3.6 Arus bantuan ke negeri-negeri sedang berkembang dan lembaga-

daannya dengan jumlah dana yang
digunakan oleh semua negeri untuk

pengeluaran militer (lihat kotak).
Bantuan prospektif dari anggota-

anggota OPEC juga tidak pasti. Ne-
geri-negeri Arab yang merupakan
donor penting telah memberikan
bantuan yang besar ke negeri-negeri
sedang berkembang pada waktu
yang lampau. Pada tahun puncak,
tahun 1975, negeri-negeri produsen
minyak secara keseluruhan membe-
rikan bantuan sebanyak 2,7 persen
daripada PNB mereka, sedangkan
negeri-negeri Arab donor penting —
Arab Saudi, Kuwait, Qatar dan
Emirat Persatuan Arab — memberi
bantuan yang relatif jauh lebih be-
sar (antara S sampai 15 persen dari-
pada PNB mereka). Akan tetapi,
pada tahun 1978, nilai riil daripada
bantuan yang diberikan hanyalah
kira-kira 60 persen daripada bantu-
an tahun 1975; perkiraan untuk
tahun 1979 menunjukkan bahwa
penurunan riil ini masih akan me-
ningkat lagi.

Kenaikan penerimaan minyak
tentu memungkinkan negeri-negeri
produsen minyak lebih memperbe-
sar bantuan mereka pada tahun
1980 dan tahun-tahun berikutnya.
Para donor OPEC belum berhasil
mencapai kesepakatan untuk mem-
perbesar bantuan mereka melalui

lembaga multilateral, 1975-90 (Proyeksi Tinggi)

(milyar dollar)

Kelompok negeri

1975 1978

19794 1980 1985 1990

DACP

(Sebagai persentase PNB)
QOPEC

(Sebagai persentase PNB)
Perekonomian-perekonomian

berencana sentral dan
lain-lainnya©
Total

13.8 200 223 25 4 69
(36) (.35) (.34) (.36) (.36) (.35)
55 43 47 5 10 15
(2.71) (1.35) (1.28)

(n.a.)

(n.a.)

(n.a.)

0.6 1.1 1.0 1 2 2
19.9 254 280

31 56 86

a.  Angka-angka sementara.

b. Pelaporan oleh para anggota DAC telah diubah menjadi suatu sistem yang seragam
(lihat catatan-catatan teknis pada Tabel 16, Indikator-indikator Pembangunan Dunia).
Menurut sistem pelaporan lama, angka tahun 1975 ada'sh $13,6 milyar, angka tahun

1978 adalah $18,3 milyar.

c.. Termasuk negeri-negeri OECD yang bukan anggota DAC.
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Pengeluaran militer

Walaupun data yang tersedia tidak be-
gitu seksama dan berbagai taksiran
memperlihatkan perbedaan yang besar,
namun demikian sebuah perkiraan me-
nunjukkan jumlah pengeluaran mili-
ter seluruh dunia lebih dari $400 mil-
yar pada tahun 1977. Persentase PNB
yang digunakan oleh negeri-negeri in-
dustri dan negeri-negeri sedang ber-
kembang untuk keperluan militer ada-
lah agak serupa (lihat tabel). Di ne-
geri-negeri industri, pengeluaran un-
tuk keperluan militer 17 kali lebih
tinggi daripada pengeluaran mercka
untuk bantuan. Dan di negeri-negeri
sedang berkembang pengeluaran untuk
keperluan militer adalah satu setengah
kali lebih daripada pengcluaran mereka
untuk gabungan pendidikan dan kese-
hatan.

Pengeluaran pemerintah untuk ke-
perluan pertahanan, bantuan, ke-

sehatan dan pendidikan, 1977
(persentase daripada PNB) :

Perta- Bantu- Kese- Pendi-
hanan an hatan dikan

Kelompok
negeri

Negeri-negeri .
Industri® 56 0.33 30 5.9
Negeri-negeri

Berkcmbangb 59 na 10 2.7

a. Termasuk perekonomian-pereko-
nomian berencana sentral.

b. Termasuk perekonomian-perekono-
mian berencana sentral dan negeri-
negeri pengekspor minyak surplus
modal.

Sumber: World Military Expenditures

and Arms Transfer 1968-77 (US ACDA)

saluran-saluran multilateral; dengan
demikian, peningkatan bantuan ini
banyak tergantung pada perluasan
program-program nasional daripada
negeri-negeri donor bilateral pen-
ting — keempat negeri tersebut di
atas ditambah dengan Irak dan
Lybia. Secara absolut, Irak adalah
donor OPEC terbesar ketiga, antara
lain karena pinjaman tanpa bunga
yang diberikannya kepada negeri-
negeri yang lebih miskin sebagai
kompensasi atas kenaikan harga
minyak yang mereka beli.

e Peningkatan bantuan kepada
negeri-negeri.  termiskin.  Untuk
mempertahankan impor enerji pada




tingkat tahun 1978, negeri-negeri
pengimpor minyak termiskin mem-
butuhkan bantuan ekstra kira-kira
$2,2 milyar pada tahun 1980 (un-
tuk 36 negeri berpendapatan ren-
dah). Jumlah ini dapat tersedia
dengan menambah bantuan dari
negeri-negeri donor DAC dan OPEC
sebanyak 8 persen. Namun demi-
kian, bahkan bantuan tambahan
ini pun tidak akan tersedia tanpa
usaha-usaha yang gigih; dan tidak
akan mengkompensasi kemerosotan
perdagangan dan bantuan yang di-
akibatkan oleh menurunnya per-
tumbuhan ekonomi dunia.

Selain memperbesar bantuan, ne-
geri-negeri donor hendaknya me-
reka distribusikan bantuan itu ke
negeri-negeri termiskin. Beberapa
donor memberikan persentase ban-
tuan yang lebih besar kepada ne-
geri-negeri berpendapatan mene-
ngah. Pada tahun 1978, negeri-
negeri donor DAC mengalokasikan
38 persen bantuan bilaterai mereka
ke negeri-negeri berpendapatan ren-
dah (lihat Tabel 3.7) dan 52 persen
ke negeri-negeri berpendapatan me-
nengah (data mengenai distribusi
negeri daripada 10 persen lainnya
tidak tersedia). Walaupun para do-
nor DAC yang dewasa ini memberi-
kan kurang dari 55 persen bantuan
bilateral kepada negeri-negeri ber-
pendapatan rendah hanyalah 7 ne-
geri, namun di dalam kelompok
ini sudah tercakup empat negeri
donor terbesar — Perancis, Re-
publik Federal Jerman, Jepang dan
Amerika Serikat. Sejak tahun 1976,

bantuan bilateral dari negeri-negeri
donor OPEC kepada negeri-negeri

berpendapatan rendah sudah berku-
rang dan masih dapat diredistribu-
sikan. Di pihak lain, arus bantuan
dari lembaga-lembaga multilateral
lebih dipusatkan kepada negeri
negeri termiskin.

Akan tetapi apabila diselidiki le-
bih seksama maka diperoleh petun-
juk bahwa faktor-faktor politis
akan merintangi redistribusi yang

Tabel 3.7 Distribusi daripada bantuan pembangunan resmi bilateral dari

negeri-negeri donor DAC, 1970-78

Persentase bahagian

Kelompok negeri 1970 1975 1976 1977 1978
Negeri-negeri berpendapatan

rendah 47 44 38 35 38
Negeri-negeri berpendapatan

menengah 4 46 51 56 52
Tak teralokasikan menurut negeri 9 10 11 9 10
Total 100 100 100 200 100
cepat daripada bantuan konsesio- negeri berpendapatan menengah

nal. Perancis dan Amerika Serikat,
pada khususnya, mempertahankan
ikatan-ikatan politik yang kuat de-
ngan beberapa negeri penerima ban-
tuan berpendapatan lebih tinggi.
Namun demikian, sangatlah beralas-
an apabila negeri-negeri donor me-
ngalokasikan paling sedikit 50 per-
sen daripada bantuan mereka ke-
pada negeri-negeri berpendapatan
rendah; redistribusi ini sudah dima-
sukkan ke dalam proyeksi-proyeksi
arus modal yang mendasari Proyek-
si Tinggi dalam Bab 2. Jika redis-
tribusi ini tidak terlaksana, maka
arus bantuan total dari anggota-
anggota DAC haruslah mengalami
peningkatan yang jauh lebih besar
($85—-90 milyar pada tahun 1990
dibandingkan dengan arus yang di-
proyeksikan sebesar $69 milyar)
untuk mencapai arus bilateral yang
diproyeksikan ke negeri-negeri ber-
pendapatan rendah.

e Modal resmi yang berdasar-
kan syarat-syarat pasar. Sumber
utama dana lainnya bagi negeri-
negeri sedang berkembang adalah
modal resmi yang bukan konsesio-
nal (yakni, dengan unsur hibah ku-
rang dari 25 persen); dana ini ter-
utama disalurkan melalui kredit
ekspor resmi, pinjaman antar-peme-
rintah, Bank Dunia dan bank-bank
regional, dan Dana Moneter Inter-
nasional. Walaupun bantuannya ke-
pada negeri-negeri berpendapatan
rendah terbatas, namun bagi negeri-

sumber dana ini telah dan dapat
tetap merupakan pelengkap yang
sangat penting bagi modal swasta.

Secara statistik, kredit ekspor
resmi sukar dipisahkan dari arus
bantuan swasta yang didukung oleh
pihak resmi. Akan tetapi, kedua
unsur ini bersama-sama telah meng-
alami kenaikan yang cepat selama
dua dasawarsa yang lampau; pada
tahun 1978, alokasi netto dari
anggota-anggota DAC kepada ne-
geri-nege+i sedang berkembang ber-
jumlah lebih dari $13 milyar (untuk
pertama kalinya melebihi bantuan
bilateral netto dari negeri-negeri
DAC, dan cukup lebih besar dari-
pada investasi langsung swasta yang
berjumlah $11 milyar). Peningkatan
lebih lanjut memang dapat diharap-
kan, tetapi pembatasan-pembatasan
tentang apa yang boleh dibiayai
oleh kredit ekspor resmi itu (biasa-
nya hanya barang-barang modal ter-
tentu) telah membatasi pula Kke-
mampuannya mengkompensasi pe-

nurunan kenaikan modal lainnya.
Pinjaman antar-pemerintah da-

pat merupakan sarana yang lebih
langsung untuk membantu negeri-
negeri sedang berkembang. Potensi
terbesarnya nampaknya terdapat
pada pemerintah-pemerintah ang-
gota OPEC, yang memberikan pin-
jaman sebesar $2,5 milyar sztahun
pada tahun 1975-76 (terutama
berdasarkan syarat-syarat pasar ke-
pada negeri-negeri berpendapatan
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rendah) dibandingkan dengan ban-
tuan mereka sebesar $5,5 milyar
setahun. Surplus daripada neperi-
negeri pengekspor minyak surplus
modal yang ada sekarang dan yang
diproyeksikan dapat merupakan
sumber yang jauh lebih besar bagi
pinjaman seperti itu.

e Peranan lembaga-lembaga mul-
tilateral. Walaupun terdapat meka-
nisme yang dapat membantu negeri-
negeri sedang berkembang pada
saat-saat mengalami kesulitan kelak,
namun kekurangan sumber-sumber-
daya telah merintangi badan-ba-
dan internasional, terutama untuk
membiayai penyesuaian-penyesuai-
an jangka lebih panjang. Peningkat-
an dan pemulihan modal besar yang
direncanakan, sebagian terbesar
mengalami ketertundaan otorisasi
atau pelaksanaan.

Penambahan modal Bank Pem-
bangunan Antar-Amerika atau In-
ter-American Development Bank
{disetujui pada tahun 1979) dimak-
sudkan untuk menopang kenaikan
peminjaman nominal sekitar 14 per-
sen setahun, tetapi ratifikasi legisla~
tifnya mengalami ketertundaan. Pe-
riode pemulihan modal Bank Pem-
bangunan Asia (Asian Development
Bank) dewasa ini berlangsung sam-
pai tahun 1982, selama periode
mana pinjaman-pinjaman konsesio-
nal dan non-konsesional diperkira-
kan mengalami kenaikan nominal
sebesar 12 persen setahun. Bank
Pembangunan Afrika (African De-
velopment Bawnk), walaupun sum-
ber-sumberdayanya bertambah be-
sar sebagai akibat dari diterimanya
anggota-anggota non-regional pada
tahun 1980, juga akan mengalami
keterbatasan yang serupa. Program
bantuan dari Masyarakat Eropa
berdasarkan Konvensi Lome Ke-
dua, dan Program Pembangunan
Perserikatan Bangsa-Bangsa akan
bertambah dengan laju yang agak
lebih rendah.
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Inflasi yang lebih tinggi akan me-
rongrong nilai riil daripada penam-
bahan dan pemulihan modal. Pe-
nambahan modal untuk Bank Du-
nia direncanakan untuk menopang
pemberian pinjaman untuk masa
5—6 tahun yang diperkirakan meng-
alami kenaikan nominal sebesar 12
persen setahun disertai laju inflasi
7 persen setahun (pada waktu ini,
taksiran laju inflasi tersebut keli-
hatannya sudah terlalu rendah).
Pemulihan keenam daripada IDA
(diusulkan $12 milyar) direncana-
kan untuk menyediakan kenaikan
rill komitmen pinjaman sebanyak 5
persen setahun selama tahun-tahun
fiskal 198183 (Juli—Juni). Akan
tetapi, arus sumberdaya riil inipun
akan digerogoti oleh inflasi.

Berdasarkan hal-hal tersebut di
atas, Dewan Bank Dunia telah me-
nerima sebuah rencana yang akan
menyediakan pinjaman untuk mem-
bantu program-program penyesuai-
an struktural daripada negeri-negeri
sedang berkembang. Tetapi belum
disepakati bahwa pinjaman ini
akan merupakan tamiahan kepada
program-program pinjaman yang su-
dah direncanakan sebelumnya. Se-
lama dasawarsa ini, kecuali kalau
badan-badan internasional berhasil
memperoleh lebih banyak dana,
mereka hanya mampu merealokasi-
kan dana-dana yang sudah tersedia
(dan diasumsikan dalam Proyeksi
Tinggi dalam bab 2). Cara-cara
memperbesar  kapasitas mereka
memperkirakan pinjaman harus di-
pertimbangkan, dalam batas-batas
ketersediaan modal dari negeri-
negeri industri bagi mereka.

e Dana Moneter Internasional
(IMF). Kenaikan kuota ketujuh
diharapkan berlaku pada tahun
1980, yang menaikkan kuota nege-
ri-negeri sedang berkembang peng-
impor minyak menjadi kira-kira
$16 milyar. Dan menanggapi kebu-
tuhan-kebutuhan para anggota akan

bantuan finansial untuk melunak-
kan masalah-masalah penyesuaian
yang sedang mereka hadapi dewasa
ini, Dana sedang menjajagi berba-
gai inisiatif yang bertujuan mengha-
siltkan jumlah dana pembiayaan
yang akan ditawarkannya; membe-
rikan kredit untuk periode yang
lebih panjang; dan memperkuat
peranannya sebagai penyedia dana
pembiayaan. Masa jatuh tempo dari
pinjaman sudah diperpanjang dari
8 menjadi 10 tahun untuk mendo-
rong peralihan yang lancar ke ting-
kat defisit yang lebih rendah. Bagi
negeri-negeri yang mengalami defi-
sit yang parah, Dana Moneter Inter-
nasional bersedia, dalam beberapa
hal, memberikan bantuan finansial
sampai jumlah enam kali kuota
mereka.

Diper. tkan lebih banyak pembiaya-
an multilateral

Dari tahun 1970 sampai 1978, arus
pinjaman multilateral non-konsesio-
nal mengalami kenaikan riil sebesar
11 persen (arus pinjaman konse-
sional mengalami kenaikan 12 per-
sen). Berdasarkan rencana-rencana
yang ada sekarang, arus pinjaman
ini cenderung mengalami pening-
katan kurang dari setengah kenaik-
an tersebut selama periode antara
waktu sekarang dan tahun 1990.
Akan tetapi jelas masih ada kebu-
tuhan akan tambahan sumber-sum-
berdaya untuk memungkinkan
negeri-negeri sedang berkembang
menyesuaikan diri dengan perubah-
an keadaan-keadaan eksternal se-
raya mempertahankan pertumbuh-
an yang layak. Tanpa sumber-sum-
berdaya seperti itu, peluang untuk
berhasilnya proses penyesuaian se-
ama periode 198085 akan sangat
berkurang; hal ini akan melemah-
kan kepulihan yang diproyeksikan
untuk periode 1985-90 dan juga
membahayakan tujuan-tujuan pem-
bangunan jang. 1 lebih panjang.




Bagian II Kemiskinan dan pembangunan manusia.

Keadaan perekonomian dunia yang
tidak menguntungkan menimbul-
kan awan mendung di atas kehidup-
an rakyat di negeri-negeri sedang
berkembang; terutama orang-orang
termiskin yang menghadapi kesulit-
an-kesulitan yang paling gawat. Ba-
gian I daripada Laporan ini telah
menekankan langkah-langkah yang
terutama harus ditempuh oleh ne-
geri-negeri mziju dan produsen mi-
nyak untuk memperbaiki keadaan
internasional bagi pertumbuhan —
tanpa langkah-langkah tersebut,
usaha-usaha untuk membantu kaum
miskin akan mempunyai manfaat
yang terbatas. Bagian II ini akan
dipusatkan pada tindakan-tindakan
tertentu lainnya untuk mengurangi
kemiskinan absolut.

Selama dasawarsa 1970-an, se-
makin disadari bahwa pertumbuhan
ekonomi belaka tidak akan mengu-
rangi kemiskinan absolut dengan
laju yang diinginkan. Itulah sebab-
nya maka mereka yang terlibat de-
ngan pembangunan — termasuk
Organisasi Perburuhan Internasional
(International Labor Organization,
ILO) dan Bank Dunia — memberi-
kan perhatian kepada empat stra-
tegi yang berbeda-beda, namun
demikian sebagian besar saling me-
lengkapi: peningkatan kesempatan
kerja, pemenuhan kebutuhan-kebu-
tuhan dasar, pengurangan ketidak-
merataan pendapatan dan kekaya-
an, dan peningkatan produktivitas
golongan miskin.

Bagian II ini membahas keem-
pat strategi tersebut untuk meng-

atasi masalah kemiskinan. Tetapi
pengkombinasiannya  dititikberat-
kan pada pertumbuhan. Dan diin-
tegrasikan dengan suatu arus pemi-
kiran — pembangunan sumber-sum-
berdaya manusia, dalam Laporan
ini dinamakan pembangunan manu-
sia (human development), untuk
menekankan bahwa pembangunan
manusia adalah tujuan dan sarana
daripada kemajuan ekonomi.! Pem-
bangunan manusia mencakup pen-
didikan dan latihan, peningkatan
kesehatan dan gizi, dan penurunan
fertilitas.

Yang dijadikan fokus ialah ke-
miskinan absolut — suatu keadaan
penghidupan yang disifati oleh ke-
kurangan gizi, kebutahurufan dan
penyakit sedemikian rupa sehingga
berada di bawah ukuran (apapunXx
definisinya yang dapat dinalar)
yang layak bagi manusia. Namun
demikian, di dalam masyarakat
tertentu pada suatu waktu ter-
tentu, kemiskinan seringkali (dan
untuk banyak keperluan harus
didefinisikan secara relatif, yakni
dibandingkan dengan standar hidup
rata-rata. Adalah salah apabila,
umparmanya, garis kemiskinan yang
sama digunakan untuk menilai ke-
bijaksanaan, misalnya, di Argentina

1. Laporan Pembangunan Dunia tahun-
tahun terdahulu telah mencakup aspek-
aspek kebijaksanaan pembangunan lain-
nya. Pada tahun 1978, topik sentral
adalah -masalah-masalah dan prospek-
prospek daripada Asia dan Sub-Sahara
Afrika berpendapatan rendah. . Pada
tahun 1979, masalah-masalah utama
yvang dibahas adalah industrialisasi, ke-
sempatan kerja dan urbanisasi.

dan Bangladesh. Kemiskinan relatif
juga penting karena distribusi dari-
pada kekayaan (asset), pendapatan
dan kekuasaan mempunyai dampak
yang mendasar terhadap prospek-
prospek pengurangan kemiskinan
absolut. Dan hampir semua negeri
memandang pengurangan kemiskin-
an relatif itu sendiri sebagai hal
yang penting.

Walaupun antara kemiskinan ab-
solut dan kemiskinan relatif terha-
dap hubungan-hubungan sebagai-
mana dikemukakan tadi, namun
antara keduanya juga terdapat per-
bedaan-perbedaan yang fundamen-
tal. Pembagian yang sama dalam
kemiskinan atau dalam harapan
hidup yang rendah, bukanlah tuju-
an daripada pembangunan. Sebalik-
nya, beberapa kebijaksanaan yang:
menguntungkan massa rakyat mis-
kin mempunyai efek yang tidak
pasti terhadap distribusi keseluruh-
an daripada pendapatan dan malah
n.ingkin membuatnya semakin
tidak merata. Dan walaupun berba-
gai negeri memberikan prioritas
vang sangat berbeda-beda kepada
tujuan-tu, .n distribusional, namun
demikian terlihat adanya kesamaan
pendapat tentang perlunya mengu-
rangi, dan pada suatu waktu meng-
hilangkan, kemiskinan absolut.

Peranan pembangunan manusia
dalam memerangi kemiskinan telah
diperdebatkan selama ratusan ta-
hun. Pada abad ke 16 sampai ke 18,
di Eropa terjadi perdebatan sengit
antara pihak yang berpendapat
dan percaya bahwa pendidikan

41




akan membuat kaum miskin men-
jadi lebih produktif dan wargane-
gara yang lebih baik, dan pihak
yang berpendapatan bahwa pendi-
dikan akan membuat orang-orang
miskin menentang tata yang sudah
mapan. (Dari sudut perkembangan
sejarah, kedua pihak memang be-
nar). Pertimbangan politik dan eko-
nomi telah memaksa Amerika Seri-
kat dan Jepang menuju pendidikan
dasar universal pada abad ke 19.

Dalam pada itu, para ahli eko-
nomi jarang menonjolkan kualitas
angkatan kerja, terutama di da-
lam model-model formal mereka.
Dalam dasawarsa 1950-an dan awal
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dasawarsa 1960-an, terdapat suatu
gelombang optimisme mengenai
surnbangan  pendidikan  kepada
pembangunan ekonomi. Entusiasme
ini kemudian surut, antara lain
karena adanya keinginan untuk
memperoleh hasil-hasil yang cepat
dan nyata. Namun demikian, riset
masih tetap berlanjut — dan hasil-
hasilnya diungkapkan dalam bab-
bab berikut.

Pertimbangan-pertimbangan yang
membenarkan pembangunan ma-
nusia tidaklah hanya, atau bahkan
tidaklah terutama, pertimbangan
ekonomi saja. Mengurangi kela-

paran, mengurangi kematian anak-
anak dan peluang yang lebih baik
untuk pendidikan dasar, hampir
secara universal diterima sebagai
tujuan-tujuan tersendiri yang pen-
ting. Tetapi dalam dunia anggaran
yang ketat dan kendala-kendala
tenaga manusia, pemerintah di
negeri-negeri sedang berkembang
harus mempertimbangkan biaya-
biaya apa yang harus dipikul un-
tuk memperoleh manfaat-manfaat
tersebut, dan keseimbangan apakah
yang paling baik antara cara-cara
langsung dan cara-cara tidak lang-
stng untuk mencapai manfaat-man-
faat tersebut.




4 Kemiskinan, pertumbuhan dan pembangunan

manusia

Kaum miskin adalah kelompok
campuran. Ada yang hidup luma-

yan; ada yang berada dalam batas -

antara hidup dan mati. Keadaan
penghidupan mereka dapat meng-
alami pasang-surut yang besar: upa-
cara-upacara perkawinan dan upa-
cara-upacara lainnya sesudah pa-
nen menampilkan perbedaan yang
sangat menyojok dengan kelapar-
an dan keadaan sakit yang se-
ringl-~li terdapat sebelumnya. Ada-
nys p'anen yang baik karena peng-
gunaan bibit baru, atau terbukanya
kesempatan bekerja pada sebuah
proyek jalan di sekitarnya, dapat
meningkatkan pendapatan keluarga
seorang petani miskin sedemikian
rupa sehingga memungkinkan me-
reka membeli sebuah bajak berbilah
logam atau sekedar pakaian bagi
anak-anaknya. Akan tetapi, musim
hujan yang tidak memadai selama
dua tahun, atau keadaan sakit se-
lama waktu tertentu, dapat meng-
akibatkan mereka kehilangan tanah
atau ternak mereka — suatu kadar
ketidakpastian yang menyebabkan
mereka berhati-hati dan menghin-
dari risiko, suatu sikap yang dapat
dimengerti.

Kaum miskin juga mempunyai
persamaan dalam hal-hal lain, di-
samping pendapatan mereka yang
luar biasa rendahnya. Jumlah mere-
reka mempunyai komposisi yang
pincang, sebagian besar - barang-
kali dua perlima — terdiri dari
anak-anak di bawah umur 10 tahun,
terutama dalam keluarga-keluarga
besar. Lebih dari tigaperempat

kaum miskin ini hidup di daerah-
daerah pedesaan (seringkali sa-
ngat terpencil;, dan sisanya hidup
di lorong-lorong jorok di daerah
perkotaan — tetapi hampir semua-
nya berada dalam keadaan yang
berdesak-desakan. Banyak keluarga
miskin memiliki sebidang kecil ta-
nah, beberapa ekor ternak atau
beberapa alat. Akan tetapi sebagai-
mana halnya dengan orang-orang
miskin lainnya, mereka ini pun hi-
dup terutama dengan bekerja sepan-
jang hari — lelaki, perempuan dan

anak-anak — sebagai petani, pen-
jaja dan pengrajin, atau pekerja
upahan.

Kira-kira empatperlima daripada
pendapatan mereka digunakan un-
tuk konsumsi pangan. Akibatnya
adalah susunan pangan yang mem-
bosankan dan terbatas: sereal, ubi
jalar atau ubi kayu — dengan sedi-
kit sayuran, dan di beberapa tempat
sedikit ikan atau daging. Banyak di
antara mereka menderita kurang-
makan sedemikian rupa sehingga
mengurangi kemampuan mereka
untuk bekerja keras, merintangi
perkembangan fisik dan mental
anak-anak mereka, dan melemah-
kan daya-tolak mereka terhadap
infeksi. Mereka sering menderita
sakit — penyakit-penyakit tropis,
cacar dan mencret, bisul dan gatal-
gatal yang tidak berkesembuhan.
Komplikasi-komplikasi pada waktu
melahirkan adalah penyebab kema-
tian yang lazim terjadi. Dari tiap 10
orang anak yang lahir dalam keluar-
ga miskin, dua orang meninggal

dalam waktu satu tahun pertama;
satu orang meninggal sebelum men-
capai umur lima tahun, dan hanya
lima orang yang dapat mencapai
umur 40 tahun.

Sebagian terbesar daripada pen-
duduk miskin dewasa adalah buta-
huruf; pendidikan anak-anak me-
reka di sekolah, walaupun kini
mempunyai kesempatan bersekolah
yang jauhh lebih besar daripada
masa lampau, biasanya tidak sampai
lebih dari satu atau dua tahun.
Karena tidak mampu membaca pe-
tunjuk-petunjuk jalan, apalagi surat
kabar, maka pengetahuan dan pe-
ngertian mereka pun tetap sangat
terbatas. Namun demikian, dari
pengamatan langsung, dari teman-
teman dan famili, dan barangkali
juga dari perbaikan kecil dalam
lingkungan hidup mereka sendiri, -
mereka belajar tentang kemung-
kinan mencapai kehidupan yang le-
bih baik; dan mereka berharap
bahwa bagaimana pun juga anak-
anak mereka akan mampu mening-
kat dan keluar dari kemiskinan.

Dimensi-dimensi kemiskinan

Mengukur luasnya kemiskinan ada-
lah sesuatu yang sukar. Pertama-
tama, kemiskinan absolut tidak
hanya berarti pendapatan yang ren-
dah saja. Ia juga berarti kurang gizi,
kesehatan yang jelek dan kurang-
nya pendidikan — dan tidak semua
orang miskin mengalami kekurang-
an yang sama dalam semua aspek.
Juga belum terdapat kesepakatan
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Gambar 4.1 Tiga dasawarsa melawan kemiskinan.
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pendapat tentang penentuan garis
batas antara golongan miskin dan
golongan lainnya, dan tentang cara
yang tepat untuk mengukur dan
membandingkan pendapatan dan
standar hidup pada berbagai pe-
riode waktu dan di berbagai tempat
yang berlainan.

Kesukaran-kesukaran ini masih
ditambah lagi oleh keadaan data
yang tidak memadai. Survei-survei
rumahtangga, kalau ada, kadang-
kadang kurang menggambarkan ke-
adaan yang sebenarnya daripada
kaum miskin. Sangat sedikit yang
menelusuri kehidupan perorangan
dan keluarga dalam perjalanan
waktu, atau memerinci rumahtang-
ga untuk menyelidiki keadaan peng-
hidupan golongan wanita, anak-
anak dan golongan lebih tua. Lagi
pula, pengamatan langsung tidaklah
dengan sendirinya dapat dijadikan
landasan yang ampuh untuk mem-
peroleh generalisasi, terutama  di
daerah-daerah pedesaan, di mana
banyak orang miskin tidak terlihat
oleh orang-orang yang kebetulan
~ berkunjung ke desa-desa dan tidak
terjangkau  oleh proyek-proyek
pembangunan desa — jauh dari ja-
lan raya, jauh dari pasar dan tem-
pat-tempat proyek, atau berada di
pinggiran desa.

Walaupun begitu, tidak ada yang
meragukan bahwa sejumlah sangat
besar daripada orang-orang ini ada-
lah sangat miskin. Dengan menggu-
nakan tingkat pendapatan yang di-
dasarkan pada studi-studi terperinci
tentang kemiskinan di India sebagai
garis batas, jumlah penduduk yang
berada dalam kemiskinan absolut
di negeri-negeri sedang berkembang
(tidak termasuk Cina dan negeri-
negeri lainnya yang perekonomian-
nya berencana sentral) diperkirakan
sebanyak 780 juta orang. Pada
tahun 1975, kira-kira 600 juta
orang dewasa di negeri-negeri se-
dang berkembang adalah butahuruf:
dan hanya duapertiga daripada
anak-anak di negeri-negeri itu yang

dewasa ini mengikuti pendidikan
dasar lebih dari tiga tahun. Pada
tahun 1978, 550 juta penduduk
hidup di negeri-negeri di mana
harapan hidup rata-rata kurang dari
50 tahun; 400 juta di negeri-negeri
di mana tingkat kematian rata-rata
setahun daripada anak-anak ber-
umur satu sampai empat tahun
lebih dari 20 per 1.000 — 20 kali
lipat daripada negeri-negeri industri.

Juga tidak terdapat ketidaksepa-
katan mengenai siapa orang-orang
miskin itu. Setengah dari penduduk
yang berada dalam kemiskinan ab-
solut hidup di Asia Selatan, teru-
tama di India dan Bangladesh.
Seperenam hidup di Asia Timur dan
Asia Tenggara, terutama di Indone-
sia. Seperenam lainnya di Sub-Sa-
hara Afrika. Sisanya — kira-kira 100
juta orang — terbagi antara Amerika
Latin, Afrika Utara dan Timur Te-
ngah. Kecuali sebagian golongan
miskin di Amerika Latin (di mana
kira-kira 40 persen tinggal di kota-
kota), kaum miskin terutama terdiri
dari penduduk daerah pedesaan,
terlalu tergantung pada pertanian —
sebagian besar di antaranya adalah
buruh tani tanpa (atau hampir
tanpa) tanah. Beberapa golongan
minoritas — umpamanya, orang-
orang Indian di Amerika Latin dan
kasta-kasta rendah — juga sangat
menonjol di kalangan kaum miskin.
Dan di tempat-tempat, keluarga-
keluarga dan golongan-golongan so-
sial tertentu, kemiskinan absolut
cenderung untuk berlangsung dari
generasi ke generasi.

Tiga dasawarsa melawan kemis-
kinan

Akan tetapi, secara keseluruhan, te-
lah tercapai kemajuan yang cukup
besar dalam mengurangi akibat-aki-
bat daripada kemiskinan selama 30
tahun yang lampau (lihat Gambar
4.1). Kemajuan ini akan lebih besar
lagi seandainya jumlah penduduk
tidak mengalami kenaikan vyang

drastis, yang telah melipatduakan-
nya di negeri-negeri sedang ber-
kembang sejak tahun 1950 dan
baru pada pertengahan dasawarsa
1960-an  pertumbuhannya mulai
menurun — walaupun baru sedikit
sekali.

Sejak tahun 1950, pendapatan
per kapita di negeri-negeri sedang
berkembang telah naik menjadi dua
kali lipat. Tetapi di negeri-negeri
berpendapatan rendah, kenaikan
rata-rata hanyalah setengahnya, dan
pendapatan orang-orang miskin di
negeri-negeri berpendapatan rendah
dan menengah mengalami kenaikan
yang lebih rendah daripada rata-
rata. Proporsi penduduk yang ber-
ada dalam kemiskinan absolut ' di
negeri-negeri sedang berkembang se-
bagai suatu kelompok diperkirakan
sudah berkurang selama dua dasa-
warsa yang lampau (walaupun ba-
rangkali tidak di Sub-Sahara Afrika
dalam dasawarsa 1970-an — lihat
Bab 2). Tetapi karena jumlah pen-
duduk total bertambah, maka jum-
lah penduduk yang berada dalam
kemiskinan absolut pun bertam-
bah.

Di bidang pendidikan pun sudah
terdapat kemajuan. Persentase go-
longan dewasa di negeri-negeri se-
dang berkembang yang melek huruf
diperkirakan telah bertambah sela-
ma tiga dasawarsa yang lampau
dari kira-kira 30 persen menjadi le-
bih dari 50 persen; proporsi anak-
anak usia sekolah dasar yang meng-
ikuti pendidikan di sekolah naik
dari 47 persen pada tahun 1960
menjadi 64 persen pada tahun
1977. Kemajuan ini terdapat di
hampir semua negeri dan wilayah,
termasuk negeri-negeri atau wila-
yah-wilayah yang pada mulanya pa-
ling terbelakang, seperti Sub-Sahara
Afrika. Tetapi mutu persekolahan
masih tetap rendah di banyak ne-
geri, dan karena pertambahan jum-
lah total penduduk, mzaka jumlah
absolut orang dewasa vang buta-
huruf pun bertambah kira-kira 100
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juta orang sejak tahun 1950.
Kemajuan paling menonjol da-
lam usaha melawan kemiskinan ter-
dapat di bidang kesehatan. Selama
tiga dasawarsa yang lampau, harap-
an hidup rata-rata di negeri-negeri
sedang bekembang berpendapatan
menengah sudah naik sebanyak
sembilan tahun. Di negeri-negeri
berpendapatan rendah, kenaikan itu
bahkan lebih besar lagi — 15 ta-
hun. Tetapi walaupun tingkat mor-
talitas bayi (sebuah faktor penentu
penting daripada ‘harapzm hidup)
sudah banyak berkurang di negeri-
negeri sedang berkembang sejak
tahun 1950, namun karena tingkat
kelahiran masih sangat tinggi maka
jumlah absolut kematian bayi ba-
rangkali tidaklah berkurang.

Cara lain untuk meninjau kema-
juan selama tiga dasawarsa yang
lampau ialah membandingkan ne-
geri-negeri sedang berkembang de-
ngan negeri-negeri industri. Kesen-
jangan pendapatan per kapita an-
tara kedua kelompok ini semakin
melebar, bahkan kendatipun menu-
rut ukuran proporsional (walaupun
bagi negeri-negeri berpendapatan
menengah pelebaran kesenjangan
itu hanya sedikit saja). Tctapi ke-
senjangan di bidang pendidikan dan
kesehatan sudah mengecil - 15 per-
sen dalam hal melek huruf di ka-
langan dewasa dan lima tahun da-
lam hal harapan hidup.

Kemiskinan dan pertumbuhan

Sebagian terbesar orang-orang mis-
kin hidup di ncgeri-negeri miskin.
Apapun yang digunakan sebagai
pengukur kemiskinan absolut: pen-
dapatan rendah, harapan hidup
yang pendek, atau kebutahurufan,
namun antara luasnya kemiskinan
di suatu negeri dan PNB-nya per
kapita terdapat korelasi yang kuat
(lihat Gambar 4.2). Hal ini menun-
jukkan bahwa pemecahan bagi ke-
miskinan adalah pertumbuhan eko-
nomi. Walaupun dalil ini mengan-
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dung kebenaran yang sangat besar,
namun ia perlu dikualifikasi secara
seksama.

Pertama, dalam memperbanding-
kan nogeri-negeri, hubungan antara
luasnya kemiskinan absolut mereka
dan tingkat PNB.per kapita (seba-
gaimana diperlihatkan oleh dispersi
daripadd titik-titik dalam Gambar
4.2) adalah jauh dari sempurna.
Disebabkan oleh perbedaan-perbe-
daan dalam distribus_i pendapatan,
maka proporsi penduduk yang ber-
ada di bawah garis kemiskinan pada
tahun 1975 di Colombia lebih dari
dua kali lipat jika dibandingkan
dengan Korea Selatan, walaupun
pendapatan rata-rata di kedua ne-
geri itu hampir sama. Sri Lanka
adalah sebuah negeri berpendapatan
rendah, namun harapan hidup pen-
duduknya hampir sama dengan ne-
geri-negeri industri. Beberapa ne-
geri berpendapatan menengah, se-
perti Marokko dan Pantai Gading,
mempunyai tingkat melek huruf
yang lebih rendah daripada rata-
rata negeri berpendapatan rendah.

Kedua, apabila kita meninjau pe-
rubahan-perubahan yang terjadi se-
panjang waktu di dalam negeri ter-
tentu, maka hubungan antara per-
tumbuhan dan pengurangan kemis-
kinan selama satu atau dua dasa-
warsa tidaklah persis benar. Terda-
pat kesepakatan umum bahwa per-
tumbuhan, dalam jangka waktu
yang sangat panjang, menghilang-
kan sebagian tcrbesar kemiskinan
absolut; tetapi juga bahwa seba-
gian orang mungkin bertambah
miskin (sekurang-kurangnya untuk
sementara) karena pembangunan -
misalnya, apabila petani pengga-
rap digantikan oleh traktor pemi-
lik tanah atau tukang sepatu di-
gantikan oleh alat produksi massal.

Akan tetapi karena data yang
relevan sangat kurang dan tidak
dapat diandalkan, wmaka masih

diperdebatkan sejauh manakah ver-
tumbuhan yang konsisten selama
periode-periode yang relatif pendek
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Gambar 4.2. Pendapatan nasional
dan kemiskinan nasional
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b. Berkenaan dengan tahun tertentu dalam tiap sek-
si, dinyatakan dalam harga tahun yang bersangkutan

sudah mengurangi proporsi pendu-
duk yang berada dalam kemiskinan
absolut.

Yang sudah jelas ialah bahwa
berbagai negeri mempunyai peng-
alaman yang berheda-beda. Proporsi
yang hidup di bawah garis kemis-
kinan absolut jelas tidak berkurang
di beberapa negeri yang bertumbuh
lambat (termasuk pedesaan India




antara tahun 1956 dan 1974) atau
dalam beberapa periode di negeri-
negeri yang bertumbuh lebih cepat.
Tetapi nampaknya proporsi itu su-
dah banyak berkurang selama 25
tahun yang lampau di beberapa ne-
geri yang bertumbuh cepat (terma-
suk Muangthai dan Yugoslavia) dan
di beberapa negeri yang pertum-
buhannya lebih lambat (termasuk
Costa Rica dan Sri Lanka). Hu-
bungan antara pertumbuhan eko-
nomi dan perbaikan-perbaikan da-
lam pendidikan dan kesehatan juga
tidaklah sempurna.

Ketiga, hubungan antara pertum-
buhan ekonomi dan pengurangan
kemiskinan biz. positif dan negatif.
Tidak banyak yang membantah
bahwa kesehatan, pendidikan dan
kemakmuran massa penduduk di
negeri-negeri industri adalah sebab,
dan juga akibat, daripada kemak-
muran nasional. Demikian juga, rak-
yat yang tidak memiliki ketrampil-
an dan menderita sakit tidak mung-
kin memberikan sumbangan yang
besar kepada pertumbuhan eko-
nomi negeri yang bersangkutan.
Strategi-strategi pembangunan yang
mengabaikan massa rakyat vyang
berjumlah  besar mungkin bukan-
lah cara yang paling efektif bagi
negeri-negeri sedang berkembang
untuk meningkatkan laju pertum-
buhan jangka panjang mereka.

Urajan-uraian selanjutnya dalam
bab ini akan membicarakan lebih
terperinci beberapa unsur kemiskin-
an absolut dan kebijaksanaan-kebi-
jaksanaan untuk mengatasinya. Ka-
rena pertumbuhan ekonomi (tanpa
mengabaikan  kualifikasi-kualifika-
sinya) memainkan peranan yang sa-
ngat penting untuk mengurangi ke-
miskinan, maka penyebab-penye-
babnya pun akan dibicarakan. De-
ngan demikian fokus beralih kepada
faktor-faktor dan kebijaksanaan-ke-
bijaksanaan yang sangat mempenga-
ruhi pendapatan golongan miskin.
Dalam kedua bidang ini, sumbang-
an potensial daripada pembangunan

manusia akan dibicarakan.

Pertimbangan-pertimbangan dan
kebijaksanaan-kebijaksanaan  eko-
nomi akan sangat dominan. Tetapi
juga penting ditekankan sumbangan
(dalam jangka panjang) dari faktor-
faktor sosial, politik dan kebuda-
yaan terhadap kemiskinan negeri-
negeri tertentu dan golongan-go-
longan tertentu. Penekanan yang di-
berikan dalam bab ini kepada per-
baikan pendidikan dan kesehatan
sebagai sarana untuk meningkatkan
pendapatan tidak mengabaikan
fungsinya sebagai tujuan-tujuan ter-
sendiri yang maha penting.

Sumber-sumber pertumbuhan

Pertumbuhan ekonomi terjadi mela-
lui dua jalur, kedua-duanya dapat
dipengaruhi (atau bahkan sangat
dipengaruhi) oleh pemerintah. Yang
pertama ialah pemupukan stok ke-
kayaan produktif dan ketrampilan
manusia yang lebih besar. Yang ke-
dua ialah peningkatan produktivitas
daripada kekayaan-kekayaan dan
ketrampilan-ketrampilan ini, dan
juga sumber-sumberdaya alam ne-
geri yang bersangkutan. Hal ini
meliputi pemindahan modal dan
tenagakerja antara sektor-sektor,
pengembangan lembaga-lembaga ba-
ru, menemukan dan mengenalkan
teknik-teknik produksi baru dan
produk-produk baru, melakukan pi-
lihan yang lebih baik atas teknik-
teknik yang ada, dan mengambil
langkah-langkah untuk mengurangi
biaya-biaya dan menghilangkan ke-
borosan. Dengan demikian, pertum-
buhan adalah perubahan yang ber-
kesinambungan — tepatlah apabila
pertumbuhan itu dilukiskan sebagai
suatu proses ketidakseimbangan
yang terus-menerus.

Sumber-sumberdaya alam

Sumber-sumberdaya alam daripada
berbagai negeri tidak mempunyai
korelasi yang konsisten dengan ting-

kat pendapatan atau dengan per-
tumbuhan pendapatan. Beberapa di
antara negeri-negeri yang perekono-
miannya paling kaya dan bertum-
buh paling cepat — Austria, Jepang
dan Korea Selatan, umpamanya —
hanya mempunyai sedikit sumber-
daya alam; beberapa negeri yang
kaya sumber-sumberdaya alam —
umpamanya, Zaire — tetap miskin.

Namun demikian, setiap uraian
mengenai sebab-sebab daripada ke-
makmuran dan kemiskinan nasional
tidak boleh mengabaikan faktor-
faktor tanah, air, mineral, energi
dan iklim. Banyak negeri — antara
lain, Argentina, Australia, Arab
Saudi dan Uni Soviet — memper-
oleh kelimpahan terutama karena
sumber-sumberdaya alam mereka.
Juga bukanlah suatu hal yang ke-
betulan bahwa sebagian terbesar
negeri-negeri miskin terdapat di
daerah-daerah tropik dan, lebih
khusus lagi, bahwa banyak di antara
orang-orang termiskin di dunia
hidup di wilayah-wilayah tandus
atau setengah tandus di Asia dan
Afrika.

Tetapi hubungan antara sumber-
sumberdaya alam dan pendapatan
adalah suatu hubungan yang dipe-
ngaruhi oleh kepadatan penduduk
(lihat halaman 51). Hubungan itu
juga tergantung pada ketersediaan
modal dan ketrampilan dan pada
strategi pembangunan yang ditem-
puh. Dan ia juga sangat tergantung
pada permintaan dunia dan tingkat
perkembangan teknologi. Kemajuan
Malaysia pada tahap permulaan
bertumpu pada timah sebagai bahan
lembaran dan karet sebagai bahan
ban mobil. Industri rami (jute)
Bangladesh menderita kemunduran
karena penemuan serat sintetik (ter-
utama karena berbeda dari Malay-
sia, mereka hanya sedikit melaku-
kan riset yang relevan). Suatu revo-
lusi teknik dalam pertanian tanah
kering” akan — barangkali melebihi
kemajuan-kemajuan teknik yang
lain-lainnya — mentransformasikan
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prospek-prospek daripada sebagian
besar kaum miskin sedunia.

Investasi dalam modal fisik

Akumulasi modal fisik (physical
capital) adalah bahagian yang perlu
dan sangat penting daripada per-
tumbuhan ekonomi. Produktivitas
kaum pekerja di negeri-negeri indus-
tri lebih besar daripada di negeri-
negeri sedang berkembang antara
lain karena mereka mempunyai
lebih banyak modal untuk mem-
bantu mereka. Demikian juga, keba-
nyakan inovasi dan perubahan-
perubahan struktural yang menim-
bulkan pertumbuhan jelas memerlu-
kan investasi fisik yang sangat be-
sar — jalan raya, mesin-mesin,
barang-barang persediaan, sistem iri-
gasi, dan sebagainya.

Negeri-negeri sedang berkem-
bang yang menginvestasikan baha-
gian outputnya dengan persentase
yang lebih tinggi ternyata pada
umumnya mengalami pertumbuhan
yang lebih cepat, tetapi sumbangan
investasi kepada pertumbuhan sa-
ngatlah berbeda-beda. Beberapa ne-
geri, termasuk negeri-negeri yang
bertumbuh cepat di Asia Timur te-
lah berhasil memperoleh kenaikan
output per tahun sebanyak sete-
ngah unit dari tiap satu unit tam-
bahan modal yang ditanamkan. Ne-
geri-negeri lainnya, seperti Ghana
dan hingga baru-baru ini Uruguay,
telah melakukan investasi yang ku-
rang berhasil.

Perbedaan ini antara lain dise-
babkan oleh perbedaan-perbedaan
dalam bahagian investasi yang digu-
nakan untuk kegiatan-kegiatan yang
tidak langsung meningkatkan pro-
duksi (seperti perumahan), tetapi
yang lebih menyebabkannya ialah
perbedaan-perbedaan efisiensi da-
lam pengalokasian dan penggunaan
investasi yang produktif. Selanjut-
nya, efisiensi ini tergantung pada
ketersediaan  sumber-sumberdaya
alam dan tenagakerja trampil, dan
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pada kebijaksanaan-kebijaksanaan
pemerintah terhadap pertanian, in-
dustri dan perdagangan luar negeri
(telah dibicarakan secara panjang le-
bar dalam dua Laporan Pembangun-
an Dunia terdahulu).
Kadang-kadang dikatakan bahwa
ketidakmerataan pendapatan men-
dorong peningkatan investasi (kare-
na golongan kaya menabung penda-
patan mereka dengan persentase
yang lebih besar daripada golongan
miskin). Tetapi dalam praktek, hu-
bungan ini diredam oleh tabungan
pemerintah dan korporasi dan oleh
keanekaragaman insentif dan sikap
menabung di berbagai negeri. Baik
di negeri-negeri yang distribusi pen-
dapatannya relatif tidak merata,
seperti Brazil dan Kenya, maupun
di negeri-negeri yang distribusi pen-
dapatannya relatif merata, seperti
Cina dan Korea Selatan, terdapat
tingkat investasi yang tinggi. Ting-
kat investasi yang rendah juga nam-
pak sesuai dengan distribusi penda-
patan yang lebih tidak merata, se-
perti di Senegal, maupun dengan
distribusi pendapatan yang kurang
tidak merata, seperti di Burma.

Sumber-sumberdaya manusia

Sudah lama diakui bahwa kualitas
daripada rakyat suatu bangsa mem-
punyai pengaruh yang penting ter-
hadap kemakmuran dan pertum-
buhannya. Hal ini tidaklah semata-
mata karena tenagakerja yang lebih
baik akan meninggalkan produksi
secara pasif seperti halnya peranan
yang dimainkan oleh pupuk yang
lebih banyak atau mesin-mesin yang
lebih baik. Tetapi juga karena
makhluk manusia adalah sumber
daripada gagasan-gagasan, keputus-
an-keputusan dan tindakan-tindak-
an tentang investasi, inovasi dan ke-
mungkinan-kemungkinan lainnya.
Ketrampilan-ketrampilan teknik,
ilmiah dan profesional sudah ba-
rang fentu esensial untuk mengha-
silkan banyak di antara barang-ba-

rang dan jasa-jasa moderen. Keca-
kapan kewiraswastaan dan adminis-
tratif adalah sangat penting di sek-
tor publik dan di sektor swasta.
Walaupun kurang langsung terlihat,
namun sama fundamentalnya, ada-
lah ketrampilan, pengetahuan dan
sikap daripada massa pekerja keba-
nyakan, termasuk para petani dan
pedagang kecil.

Faktor-faktor apakah yang me-
nentukan kualitas daripada sumber-
sumberdaya manusia, dan bagaima-
nakah memperbaikinya? Terhadap
pertanyaan ini tidak ada jawaban
sederhana, tidak ada kebijaksanaan
terbaik yang sederhana. Salah satu
unsur yang penting ialah pengalam-
an praktis. Unsur lainnya terdiri
dari pengetahuan dan sikap yang di-
peroleh anak-anak dari orangtua
mereka dan dari masyarakat pada
umumnya. Lalu ada lagi beraneka
macam pendidikan dan latihan
formal: sekolah dasar dan sekolah
menengah umum, sekolah teknik
dan kejuruan, pendidikan tinggi
yang bersifat umum dan spesiali-
sasi — semua itu memberikan ke-
trampilan-ketrampilan tertentu, me-
ningkatkan kemampuan belajar le-
bih lanjut dan membentuk sikap
terhadap kerja dan perubahan.

Tentang sumbangan sumber-
sumberdaya manusia kepada pro-
duksi dan pertumbuhan, atau ten-
tang apa yang menentukan kuali-
tas mereka, tidak terdapat bukti-
bukti yang lengkap, antara lain ka-
rena sukarnya melakukan peng-
ukuran. Tetapi banyak riset yang
telah dilakukan tentang sumbangan
ekonomi daripada pendidikan for-
mal. Di semua negeri, orang-orang
yang lebih berpendidikan cende-
rung memperoleh pénghasilan yang
lebih besar — sedemikian rupa se-
hingga pengeluaran untuk pendi-
dikan (terutama pendidikan dasar
dan terutama di negeri-negeri se-
dang berkembang) sering merupa-
kan investasi yang menarik (lihat
halaman 62—64).




Sumber-sumberdaya manusia dan pertumbuhan:

bukti-bukti makro-ekonomi

Bagaimanakah menaksir dan menilai
pengaruh sumber-sumberdaya manusia
terhadap pertumbuhan? Studi-studi
mikro-ekonomi tentang pengaruh pen-
didikan, gizi dan kesehatan terhadap
pendapatan dan produktivitas daripada
orang-orang dan perusahaan-perusaha-
an tertentu, sudah mengungkapkan
bukti-bukti yang penting. Demikian ju-
ga halnya dengan pekerjaan-pekerjaan
“perhitungan pertumbuhan” (growth
accounting), yang sebenarnya hanyalah
menjumlahkan  hasil-hasil berbagai
studi mikro-ekonomi untuk mengukur
sumbangan sumber-sumberdaya manu-
sia kepada pertumbuhan keseluruhan.

Tetapi bukti-bukti mikro-ekonomi
saja tidak cukup. Umpamanya, kadang-
kadang dikemukakan bahwa lebih
tingginya penghasilan orang-orang yang
lebih berpendidikan sebahagian diim-
bangi oleh pengurangan tidak langsung
dalam penghasilan orang-orang yang
kurang berpendidikan — dan dengan
demikian bukti-bukti mikro-ekonomi
memberikan taksiran lebih tentang
pengaruh pendidikan terhadap penda-
patan total (atau' rata-rata). Tetapi
sebaliknya ada yang mengatakan
bahwa penghasilan orang-orang yang le-
bih berpendidikan mungkin kurang
mencerminkan  sumbangan mereka
yang sesungguhnya kepada produksi
total, inovasi dan pertumbuhan.

Dengan demikian  adalah penting
apabila bukti-bukti mikro-ekonomi itu
dilengkapi dengan studi-studi yang se-
cara langsung mempelajari hubungan
antara pembangunan manusia dan
pertumbuhan total. Salah satu cara
untuk melakukannya ialah melalui
studi-studi kasus historis. Cara lainnya
ialah melalui perbandingan-perbanding-
an lintas negeri — mengamati sejumlah
besar negeri sebagai sampel dan melihat
apakah negeri-negeri yang sumber-
sumberdaya manusianya lebih baik,
atau mengalami peningkatan yang
lebih cepat, juga mengalami pertum-
buhan yang lebih cepat. Akan tetapi,
studi-studi lintas-negeri harus meme-
cahkan dua persoalan pokok — disam-
ping kekurangan-kekurangan dan ke-
tidakseksamaan data, suatu hal yang
terutama sangat,menonjol di negeri-
negeri scdang berkembang.

e Memisahkan pengaruh-pengaruh
lainnya.. Suatu korelasi lintas-negeri
antara indikator-indikator sumberdaya
manusia dan pertumbuhan dapat di-
timbulkan — atau dikaburkan — oleh
faktor-faktor lain (seperti pendapatan)
yang mempengaruhi salah satu atau
beberapa variabel yang bersangkutan.
Di antara faktor-faktor lain. ini — se-
perti tingkat pendapatan, tingkat inves-
tasi dan bahkan beberapa aspek dari-
pada sumber-sumberdaya. alam dan
iklim — banyak yang dapat diukur;
pengaruhnya dapat dipisahkan dengan
metode-metode statistik multivariasi.
Faktor-faktor lainnya yang relevan —
misainya, kebudayaan dan kebijaksa-
naan-kebijaksanaan ekonomi — tidak
begitu mudah diukur, dan dengan de-
mikian sukar dipisahkan.

Akan tetapi, sebagian daripada per-
soalan ini dapat diatasi dengan berfo-
kus pada perubahan-perubahan selama
periode tertentu di dalam negeri-
negeri yang bersangkutan, dan bukan-
nya berfokus pada berbagai tingkat
pada suatu waktu. Cara ini akan me-
nyisihkan pengaruh daripada faktor-
faktor (misalnya, politik dan lembaga-
lembaga) yang mempengaruhi tingkat
pendapatan dan tingkat pembangunan
manusia di negeri-negeri tertentu. Ken-
dati begitu, masih tetap ada kemung-
kinan bahwa faktor-faktor yang tidak
dapat diukur seperti itu berpengaruh
terhadap tingkat perubahan semua va-
riabel yang bersangkutan. Untuk me-
ngurangi risiko ini, variabel-variabel
tambahan dapat digunakan guna me-
nampung, misalnya, perbedaan-perbe-
daan regional atau kultural.

e Menentukan arah kausasi. Ken-
datipun semua pengaruh lainnya dapat
dipisahkan, namun adanya suatu kore-
lasi antara sumber-sumberdaya manu-
sia dan pertumbuhan ekonomi tidak
dapat menjawab pertanyaan mana
yang menyebabkan mana - suatu
pertanyaan yang sangat penting, ka-
rena ada alasan-alasan untuk menduga
bahwa kausasi itu bisa dua arah.

Salah satu cara untuk menjawab
pertanyaan ini ialah mengamati seku-
ensi daripada peristiwa-peristiwa. Ta-
bel dalam kotak ini, misalnya, mem-
bandingkan tingkat melek huruf dan

harapan hidup pada tahun 1960 de-
ngan pertumbuhan selama periode

Melek huruf, harapan hidup dan

pertumbuhan
Urutan 10
negeri yang = Laju pertum- Melek huruf:

mempunyai buhan PNB deviasi dari
pertumbuhan per kapita norma,
PNBper ka-  1960—77 1960
pita tertinggi (persen) {persen)
Singapura 7.7 ..
Korea Selatan 7.6 43.6
Hong Kong 6.3 6.4
Yunans 6.1 7.5
Portugal 5.7 1.7
Spanyol 5.3 1.2
Yugoslavia 5.2 16.7
Brazil 4.9 8.6
Israel 4.6 s
Muangthai 4.5 43.5
Rata-ratab

10 negeri ter-

tinggi 58 16.2
Rata-ratab:

83 negeri sedang

berkembang 24 0.0
Urutan 10
negeri yang
memphtnyai Harapan hi- Laju pertum-

perbandingan dup: deviasi buhan PNB

harapan hidup dari norma, per
dengan penda- 19609 1960—77
patan tertinggi (tahun) (persen)
Sri Lanka 22.5 1.9
Korea Selatan 11.1 7.6
Muangthai 9.5 4.5
Malaysia 7.3 4.0
Paraguay 6.9 2.4
Filipina 6.8 21
Hong Kong 6.5 6.3
Panama 6.1 3.7
Burma 6.0 0.9
Yunani 5.7 6.1
Rata—ratab:
10 negeri ter-
tinggi 8.8 4.0
Rata-rata®;
83 negeri sedang
berkembang 0.0 2.4

a. Deviasi dari nilai diharapkan yang
diperoleh dari persamaan-persamaan
yang menghubungkan melek huruf
kaum dewasa dan harapan hidup de-
ngan PNB per kapita di semua negeri
sedang berkembang. Umpamanya, pada
tabel bagian atas, tingkat melek huruf
di Korea Selatan padastahun 1960 ada-
lah 43,6 persen lebih tinggi daripada
tingkat yang diharapkan bagi negeri
yang tingkat pendapatannya sama.

b. Rata-rata tidak dibobot.
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1960~77. Tabel ini memperlihatkan
bahwa pada permulaan periode, 10 ne-
geri sedang . berkembang yang per-
tumbuhannya paling cepat mempu-
nyai tingkat melek huruf yang rata-
rata, walaupun terdapat perbedaan
yang cukup besar, 16 persen lebih
tinggi daripada tingkat melek huruf
yang diharapkan pada tingkat penda-
patan yang sama. Tabel ini juga mem-
perlihatkan bahwa 10 negeri sedang
berkembang yang mempunyai per-
bandingan paling tinggi antara harapan
hidup dan tingkat pendapatan mereka
pada tahun 1960, mencapai laju per-
tumbuhan selama periode berikutnya
yang rata-rata 1,6 persen lebih tinggi
daripada rata-rata semua negeri sedang
berkembang yang datanya tersedia.

Pendekatan lain (komplementer) ia-
lah dengan menggunakan teknik-teknik
’persamaan-persamaan simultan” un-
tuk mengukur hubungan-hubungan
yang bersangkutan sekaligus dalam dua
arah, dan dengan demikian berusaha
mengidentifikasi  kekuatan-kekuatan
dan ciri-ciri daripada tiap variabel
seraya memperhitungkan adanya varia-
bel-variabel lain.

Sebagai bahagian daripada karya
pendukung bagi Laporari ini, metode-

metode yang dikemukakan di atas
telah diterapkan kepada basis data
terbaru yang lebih luas dan lebih baik,
yang menjadi sumber daripada Indika-
tor-indikator Pembangunan Dunia (li-
hat studi-studi Hicks dan Wheeler yang
disebutkan dalam catatan bibliografi).
Maksud daripada studi-studi ini ialah
terutama untuk melakukan pengecekan
ganda pada tingkat makro-ekonomi ter-
hadap hasil-hasil yang diperoleh dari
studi-studi mikro-ekonomi dan eksperi-
mental yang dibicarakan dalam Bab 5.
Dengan demikian, studi-studi ini di-
maksudkan untuk mengukur tidak ha-
nya pengaruh pembangunan manusia
terhadap pertumbuhan ekonomi dan
pengaruh pertumbuhan ekonomi terha-
dap pembangunan manusia, tetapijuga
pengaruh berbagai indikator pemba-
ngunan manusia — pendidikan, kese-
hatan, gizi dan fertilitas — terhadap
satu sama lain.

Hasil-hasilnya, dan terutama taksir-
an besaran-besaran daripada pengaruh-
pengaruh yang bersangkutan, bukanlah
hal yang sudah tidak perlu lagi diperde-
batkan. Namun demikian, pada umum-
nya hasil-hasil tersebut memperkuat
bukti-bukti lainnya. Di antara hasil-
hasilnya yang paling gamblang adalah:

(1) kenaikan tingkat melek huruf mem-
berikan sumbangan kepada kenaikan
investasi dan (dengan tingkat investasi
tertentu) kepada kenaikan output per
pekerja; (2) melek huruf, maupun gizi
dan pendapatan, mempengaruhi harap-
an hidup; dan (3) perbedaan dalam
harapan hidup, melek huruf, pendapat-
an dan kekuatan program-program ke-
luarga berencana merupakan faktor-
faktor yang paling berpengaruh terha-
dap perbedaan tingkat fertilitas di
antara negeri-negeri.

Pengaruh kesehatan (diukur dengan
harapan hidup) dan gizi terhadap per-
tumbuhan ekonomi kurang begitu gam-
blang. Walaupun harapan hidup itu
sendiri, terpisah dari pendapatan nam-
pak berpengaruh positif terhadap inves-
tasi dan terhadap output per pekerja,
namun pengaruh-pengaruh ini sebagian
besar mienjadi ‘hilang apabila variabel-
variabel lain yang mempengaruhi ha-
rapan hidup ikut dimasukkan. Ke-
naikan suplai kalori rata-rata nampak
mempunyai pengaruh yang jelas dan
positif terhadap pertumbuhan; tetapi
tidak tertutup kemungkinan bahwa
hal ini mencerminkan pengaruh dari-
pada hasil produksi pertanian, bukan-
nya gizi.

Sejumlah studi juga menunjuk-
kan bahwa pendidikan sekolah da-
sar dapat memberikan sumbangan
kepada produktivitas para petani
(lihat halaman 63) dan kepada pro-
duktivitas industri. Selain itu, terda-
pat bukti-bukti bahwa pendidikan
dasar dapat memberikan sumbang-
an kepada pertumbuhan nasional
(lihat kotak di halaman di atas).
Negeri-negeri sedang -berkembang
yang tingkat melek hurufnya lebih
tinggi cenderung bertumbuh lebih
cepat, kendatipun terdapat perbe-
daan-perbedaan dalam hal penda-
patan dan investasi fisik, dan me-
reka juga mempunyai tingkat inves-
tasi fisik yang lebih tinggi.

Hasil-hasil daripada riset ini
memperkuat sejumlah observasi
yang kurang sistematik, dan bebe-
rapa bukti sejarah, bahwa pendidik-
an formal dapat membantu pemba-
ngunan ekonomi. Pertumbuhan Je-
pang dan Korea Selatan yang luar
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biasa itu barangkali tidak akan ter-
capai tanpa kemelekan akan huruf
dan angka yang telah dimiliki
oleh massa rakyat mereka sejak
permulaan, yang (bersama-sama de-
ngan land reform, pendidikan yang
lebih maju dan manajemen eko-
nomi yang baik) memberikan sum-
bangan kepada peningkatan pro-
duktivitas pertanian, perluasan ma-
nufakturing padat karya dan eks-
por, dan kemampuan mereka yang
luar biasa untuk menyesuaikan diri
dengan perubahan-perubahan tek-
nologi dan permintaan dunia. Pada
pihak lain, perekonomian yang
miskin di negeri-negeri Sub-Sahara
Afrika, sekurang-kurangnya untuk
sebagian adalah disebabkan oleh sa-
ngat rendahnya tingkat melek huruf
dan kelangkaan orang-orang yang
sangat berpendidikan dan berpeng-
alaman.

Aspek-aspek sumberdaya manu-
sia yang mempengaruhi kegiatan

ekonomi tidak hanya pengetahuan,
ketrampilan dan sikap saja. Angkat-
an kerja yang sehat dan makanan-
nya yang baik sudah tentu secara
fisik dan mental lebih energik dari
pada angkatan kerja yang sakitan
dan lapar, dan dengan demikian
dapat menyelesaikan lebih banyak
pekerjaan dan lebih inovatif. Hal ini
dikuatkan oleh sejumlah eksperi-
men dan studi-studi tingkat-pro-
yek — lihat halaman 71 dan 77.
Bukti-bukti agregatif memang be-
lum begitu gamblang.

Akan tetapi, bersamaan dengan
itu terdapat contoh-contoh yang
membantah pendapat sementara
bahwa pendidikan, kesehatan dan
gizi itu sendiri sudah cukup untuk
mendorong pertumbuhan yang ce-
pat. Burma dan Jamaica, umpama-
nya, dengan tingkat melek huruf
dan harapan hidup yang tinggi bagi
tingkat pendapatan mereka, hanya
mencapai laju pertumbuhan rata-




rata per kapita setahun sebesar 1,0
dan- 2,0 persen selama periode
1960~78. Juga dapat ditemukan
(walaupun sukar jika perekonomi-
an-perekonomian yang bersangkut-
an sangat tergantung pada minyak
bumi, mineral-mineral lainnya atau
tenagakerja asing trampil tidak ikut
diperhitungkan) kasus-kasus per-
tumbuhan yang cukup cepat ken-
datipun tingkat melek huruf dan
‘harapan hidup rendah — salah satu
contohnya adalah Pakistan dalam
dasawarsa 1960-an.

Kaitan itu tidak sempurna an-
tara lain karena melek huruf dan
harapan hidup adalah indikator-
indikator kasar daripada pendidikan
dan kesehatan -- dan juga peng-
ukurnya sering tidak seksama. Te-
tapi penyebab utama ialah bahwa
pertumbuhan itu juga tergantung
pada faktor-faktor lainnya — keter-
sediaan sumber-sumberdaya alam
dan modal fisik, dan efisiersi peng-
gunaan  daripada semua sumber-
daya.

Tanpa input-input moderen, tek-
nologi yang tepat dan kemudahan
memasuki pasar-pasar, maka bah-
kan para petani yang berpendidikan
pun sukar berinovasi (lihat halaman
63); dan harga-harga yang rendah
dapat melemahkan keinginan me-
reka meningkatkan produksi. Tanpa
akumulasi yang cepat daripada mo-
dal fisik, dan kebijaksanaan-kebi-
jaksanaan yang menjamin bahwa
akumulasi ini bergandengan dengan
pertumbuhan yang cepat daripada
kesempatan-kesempatan kerja pro-
duktif, maka bahkan penghasilan
angkatan kerja yang sehat dan
berpendidikan pun akan meng-
alami stagnasi. Tanpa kombinasi
yang tepat daripada pendidikan
dan latihan, maka kurangnya ke-
trampilan-ketrampilan spesifik da-
pat mencegah pertumbuhan, se-
dangkan surplus yang kronis dalam
hal jenis tenagakerja lainnya dapat
terjadi.

Penduduk

Faktor lain yang mempunyai penga-
ruh penting terhadap pertumbuhan
pendapatan per kapita adalah per-
tambahan penduduk. Pengaruh ini
berlangsung melalui kenaikan kepa-
datan penduduk. Di beberapa ne-
geri yang berpenduduk jarang, ke-
naikan kepadatan itu sendiri bisa
(di dalam batas-batas tertentu) ber-
pengaruh positif terhadap penda-
patan rata-rata — sebagaimana ter-
jadi di Argentina — karena me-
mungkinkan dan mendorong pe-
ningkatan efisiensi dalam pengeks-

ploitasian sumber-sumberdaya alam.

Tetapi di banyak negeri lainnya, ke-
padatan yang tinggi dan semakin
meninggi cenderung menjadi sum-
ber kemiskinan yang terus-menerus.
Pada tahun 1975, penduduk perta-
nian per hektar tanah garapan di
Mesir, Bangladesh dan barangkali
juga di Cina sudah lebih lima kali
lipat kepadatan di Nederland (lihat
Tabel 4.1). Kemungkinan untuk
mengimbanginya dengan peningkat-
an hasil per hektar adalah terba-
tas — di Mesir, karena hasil per
hektar sudah mendekati hasil yang
tercapai di negeri-negeri maju, dan
di Bangladesh (di mana hasil per
hektar masih jauh lebih rendah),
karena tingginya biaya peningkatan
pengelollan air.

Pertambahan penduduk juga da-

pat mempengaruhi pertumbuhan
ekonomi melalui jalur-jalur lain. Da-
lam beberapa hal, pertambahan ang-
katan kerja yang lebih cepat dapat
mempercepat kenaikan pendapatan
per kapita. Hal ini telah terjadi
dengan masuknya pekerja-pekerja
asing ke Swiss dan Republik Fede-
ral Jerman dalam dasawarsa 1970-
an. Tetapi di sejumlah terbesar
negeri sedang berkembang, terma-
suk kebanyakan negeri yang dewa-
sa ini mempunyai kepadatan yang
rendah, kenaikan pendapatan per
kapita dapat dipercepat dengan
memperlambat pertambahan pen-
duk — karena tiga alasan.

e Fertilitas yang lebih rendah
akan mengurangi proporsi pendu-
duk yang muda dan tidak produk-
tif. Dewasa ini, duaperlima pendu-
duk di negeri-negeri sedang berkem-
bang berumur di bawah 15 tahun;
sedangkan proporsinya di negeri-
negeri maju adalah kira-kira seper-
empat (lihat Gambar 4.3). Di
Republik Federal Jerman dan Uni
Soviet, umpamanya, terdapat dua
orang berusia kerja untuk tiap satu
orang yang terlalu muda atau ter-
lalu tua untuk bekerja; sedangkan
di Mexico dan Nigeria hanya terda-
pat satu orang.

e Pertumbuhan angkatan kerja
yang lebih lambat akan berarti
bahwa untuk mempertahankan atau
menambah jumlah modal per peker-

Tabel 4.1 Penduduk pertanian dibandingkan dengan areal tanaman

Areal tanaman,

Proyeksi pendu-
duk pertanian
pada tahun 1990
per 100 hektar

Penduduk per-
tanian per 100

1975 hektar areal areal tanaman
Negeri (100.000 hektar) tanaman, 1975 padd tahun 1975
Bangladesh 951 660 980
Burundi 126 256 380
Republik Dominikan 100 302 430
Mesir 286 687 890
India 16,720 244 310
Indonesia 1,860 458 540
Pakistan 1,945 204 280
Korea Selatan 242 641 520
Jepang 557 289 130
Nederland 84 107 60
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Gambar 4.3 Distribusi penduduk
menurut umur, 1980

Negeri-negeri
sedang ber-
kembang

Negeri-negeri
maju *

!
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a Meliputi negeri-negeri industri, Unisoviet dan Eropa Timur.

ja dibutuhkan investasi yang lebih
sedikit dengan demikian pengor-
banan konsumsi yang lebih kecil.
Di hampir semua negeri sedang
berkembang, penduduk usia kerja
bertambah menjadi hampir dua
kali lipat dalam masa 25 tahun
yang lampau. Dengan laju pertum-
buhan seperti sekarang ini, jumlah
mereka kembali
menjadi dua kali lipat dalam masa
25 tahun berikutnya. Pada pihak
lain, penduduk usia kerja di Jepang
dari Perancis , dengan laju pertum-
buhan seperti sekarang di Jepang
dan Perancis, dengan laju pertum-
buhan seperti sekarang ini, membu-
tuhkan jangka waktu kira-kira 90
tahun untuk bertambah menjadi
dua kali lipat.

e Sumber-sumberdaya manusia
dapat dikembangkan efektif. Kira-
kira 25 persen penduduk negeri-
negeri sedang berkembang berusia
sekolah dasar, dibandingkan dengan
15 persen di negeri-negeri maju.
Akibatnya, dengan jumlah biaya
tertentu yang digunakan untuk
pendidikan, suatu negeri sedang
berkembang terpaksa mengalami
penurunan tingkat kenaikan jumlah
murid yang bersekolah atau mengu-
rangi pengeluaran biaya per murid
sekolah. Salah satu efek ekonomis
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akan bertambah

paling langsung daripada turunnya
fertilitas adalah (relatif) lebih kecil-
nya golongan usia sekolah. Jumlah
golongan ini di Colombia, misalnya,
bertambah menjadi dua kali lipat

antara tahun 1950 dan 1970;
tetapi karena turunnya fertilitas

yang mulai pada pertengahan dasa-
warsa 1960-an, maka jumlah go-
longan tersebut hanya mengalami
pertambahan yang sedikit dalam
dasawarsa 1970-an — dan berku-
rang sebagai persentase daripada
penduduk total. Di Korea Selatan,
di mana fertilitas sudah turun
terus-menerus, jumiah
usia sekolah sudah tidak bertambah
lagi.

Masih ada pengaruh-pengaruh la-
in selain mengurangi tekanan terha-
dap sistem pendidikan formal. Stu-
di-studi di negeri-negeri maju (bah-
kan juga studi-studi yang memi-
sahkan kelas sosio-ekonomi) mem-
perlihatkan bahwa anak-anak dalam
keluarpa lebih kecil cenderung le-
bih besar, Iebih cerdas dan mem-
punyai harapan hidup yang lebih
panjang. Apabila fertilitas tinggi
bergandengan dengan kehamilan
yang sering-sering dan berjarak pen-
dek, maka kesehatan ibu dapat
terganggu; hal mana mengakibatkan
rendahnya bobot bayi yang lahir
dan terlalu dininya bayi disapih,
dan selanjutnya merugikan kesehat-
an si anak. Di kota Candelaria (Co-
lombia), misalnya, kecenderungan
kurang-gizi di kalaﬁgan anak-anak
prasckolah dalam keluarga-keluarga
berpendapatan rendah mempunyai
hubungan langsung dengan banyak-
nya saudara sekandung mereka. Se-
lanjutnya, kemampuan seorang
anak untuk belajar dipengaruhi

-oleh banyaknya dan kualitas perha-

tian yang diterima dari orangtua
dan orang-orang dewasa lainnya
selama masa beberapa tahun per-
tama - dan pada umumnya perha-
tian seperti itu kurang terdapat
dalam keluarga-keluarga besar.

anak-anak

Meningkatkan pendapatan si miskin

Kenaikan atau pertumbuhan penda-
patan rata-rata yang lebih cepat
memang esensial untuk mengurangi
kemiskinan absolut, terutama di
negeri-negeri berpendapatan ren-
dah, di mana setengah penduduk-
nya atau lebih adalah orang-orang
miskin. Tetapi pertumbuhan saja
tidak cukup. Sebabnya ialah karena
bertambahnya jumlah penduduk
cenderung = memperbesar jumlah
penduduk yang berada dalam ke-
miskinan absolut kendatipun per-
sentasenya terhadap jumlah pendu-
duk total semakin berkurang, dan
juga karena di banyak negeri-ne-
geri sedang berkembang terdapat
perbedaan yang besar .ntara penda-
patan rata-rata dan pendapatan
golongan yang lebih miskin. Hal
itu juga disebabkan ‘karena (kecuali
pada tingkat pendapatan rata-rata
yang cukup tinggi) pertumbuhan
cenderung memperlebar kesenjang-
an ini. ;

Pola ini dijelaskan oleh kurva
Kuznets, yang menunjukkan bahwa
pendapatan daripada 40 persen
penduduk termiskin biasanya ber-
tumbuh lebih pelan daripada pen-
dapatan rata-rata hingga pendapat-
an per kapita mencapai tingkat
antara $700 sampai $900 (lihat
Gambar 4.4). Di atas lingkup ini,
pendapatan goiongan-golongan le-
bih miskin cenderung bertumbuh
lebih cepat daripada pendapatan
rata-rata. Dengan demikian, distri-
busi pendapatan di negeri-negeri
maju biasanya kurang tidak merata
daripada di negeri sedang berkem-
bang.

Pada mulanya, ketidakmerataan -
itu timbul terutama karena tidak
meratanya persebaran kekuatan-ke-
kuatan pendorong dan kesempatan'-
kesempatan untuk memanfaatkan
teknologi moderen di negeri yang
perekonomiannya terbelakang. Me-
reka yang mengetahui (dan dapat
memanfaatkan) kesempatan-kesem-




Gambar 4.4. Pendapatan golongan-golongan termiskin
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patan ini bergerak mendahului me-
reka yang tetap berada dalam ke-
giatan-kegiatan tradisional — yang
kadang-kadang kehilangan mata
pencaharjan dan semakin miskin.
Namun demikian, dengan berlan-
jutnya pembangunan, sektor-sektor
tradisional dan meningkatkan peng-
-hasilan daripada mereka yang ber-
tahan di sektor-sektor ini.
Kurva Kuznets bukanlah suatu
hukum besi. Sebagaimana diperli-
hatkan pada Gambar 4.4, bebe-
rapa negeri terletak jauh di atasnya,
dan beberapa lainnya terletak di ba-
wahnya. (Informasi tentang peru-
bahan-perubahan ketidakmerataan
pendapatan di negeri-negeri sedang
berkembang tertentu menunjukkan
- bahwa tidak semua mereka menja-
lani jalur yang bentuknya sama).
Hal ini banyak tergantung pada ke-
bijaksanaan pemerintah, yang dapat
mengurangi ketidakmerataan proses
modernisasi — dan mempercepat
pertumbuhan — dengan meningkat-
kan produktivitas dalam pertanian
kecil tradisional, meningkatkan
laju penyerapan tenagakerja ke
dalam sektor industri moderen, dan
tidak memusatkan investasi dan
jasa-jasa publik pada segelintir tem-

pat dan untuk segelintir golongan
masyarakat.

Selain itu, pemerintah dapat
mengambil tindakan-tindakan un-
tuk mengurangi  ketidakmerataan
pendapatan dengan memperbaiki
distribusi daripada kekayaan-keka-
yaan produktif (tanah, modal, ke-
trampilan tenagakerja); menghinda-
ri kebijaksanaan-kebijaksanaan har-
ga dan upah yang menguntungkan
kelas menengah daerah perkotaan
dengan merugikan petani-petani ke-
cil; dan lebih memprogresifkan pa-
jak. Pemerintah juga dapat meng-
ambil langkah-langkah untuk mem-
perbaiki nasib orang-orang miskin
tanggungan - anak-anak, lanjut
usia dan banyak wanita.

Bagian selebihnya daripada seksi
ini akan membahas lebih lanjut
aneka hal yang dapat dilakukan —
di dalam kerangka strategi-strategi
yang bertujuan meningkatkan pen-
dapatan rata-rata — untuk mening-
katkan pendapatan mereka yang
berada dalam kemiskinan absolut.

Tanah dan penggarapan tanah

Land reform - redistribusi pemilik-
an  tanah yang menguntungkan

kaum miskin — telah dicoba di ba-
nyak negeri, dengan hasil yang ber-
macam-macam. Di beberapa negeri
(umpamanya, Korea) land reform
telah sangat meningkatkan penda-
patan kaum miskin pedesaan -~ wa-
laupun peningkatan fasilitas kre-
dit dan penyuluhan bagi para petani
kecil ikut memainkan peranan pe-
nunjang yang sangat penting. Di ke-
banyakan negeri sedang berkem-
bang masih banyak peluang untuk
lebih meningkatkan peranan land
reform.

Karena usaha tani kecil cende-
rung menggunakan lebih banyak
tenagakerja per hektar dan meng-
gunakan tanah dan modal sekurang-
kurangnya seproduktif usaha tani
besar, maka land reform biasanya
akan meningkatkan hasil pertanian
setelah melewati satu periode pe-
nyesuaian (lihat kotak pada halam-
an sebelah). Tetapi usaha ini men-
dapat tantangan sosial dan politik —
dari kaum tuantanah dan dari go-
longan-golongan penduduk kota -
yang memperoleh manfaat dari ada-
nya surplus lebih besar yang dipa-
sarkan oleh usaha-usaha tani besar.

Sebagai alternatif bagi pendistri-
busian bidang-bidang tanah secara
individual — yang lebih mudah di-
laksanakan apabila masih ada tanah-
tanah kosong bagi pemukiman
kembali, seperti di Brazil, Indonesia
dan Volta Atas - beberapa negeri
(Aljazair, Cina dan Peru, umpama-
nya) telah membentuk koperasi-
koperasi dan komune-komune. Te-
tapi usaha-usaha ini cenderung
menghadapi (dengan kadar yang
berbeda-beda) persoalan-persoalan
intensif dan manajemen yang serius.
Negeri-negeri lain  telah merevisi
peraturan-peraturan penggarapan:
kepastian penggarapan yang lebih
besar memberikan insentif yang le-
bih besar bagi penggarap untuk me-
lakukan investasi. Program-program
yang mendorong pemilik tanah da-
lam sistem bagi hasil ikut berbagi
biaya daripada bibit dan pupuk,
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juga cenderung meningkatkan efi-
siensi. Tetapi pengendalian sewa ta-
nah ternyata sukar dilaksanakan —
lebih-lebih jika sudah banyak peker-
ja tak bertanah yang bersedia meng-
gantikan para penggarap yang ada,
atau jika para pemilik tanah (dalam
peranan mereka sebagai pemberi
pinjaman uang dan sebagai majikan)
mampu menebus kerugian sewa ta-
nah dengan keuntungan-keuntung-
an yang lebih hesar dalam transaksi-
transaksi lainnya antara pemilik
tanah dan penggarapnya.

Walaupun menghadapi kesukar-
an-kesukaran, namun land reform
dan perubahan penggarapan (di dae-
rah perkotaan maupun pedesaan)
masih tetap merupakan unsur yang
sangat penting untuk mengurangi
kemiskinan di banyak negeri, dan
karenanya perlu mendapat dukung-
an yang kuat.

Modal dan kredit

Orang-orang miskin jelas tidak
mempunyai modal fisik jenis apa-
pun, tetapi kemiskinan mereka
membatasi kemampuan mereka
(vang sebenarnya ada) untuk be-
- reaksi terhadap kesempatan-kesem-
patan investasi yang baik (seperti
bibit varietas baru) dengan mena-
bung lebih banyak. Alternatifnya
adalah meminjam, yang memung-
kinkan kaum miskin tidak hanya
membeli pompa dan pupuk untuk
usaha tani mereka, alat-alat dan
bahan-bahan untuk bengkel mere-
ka, tetapi juga menyekolahkan
anak-anak mereka, membayar ong-
kos pengangkutan ke tempat-tem-
pat kerja yang lebih bail. di kota-
kota, dan untuk menghidupi me-
reka sendiri dikala sakit dan me-
nganggur.

Tetapi usaha-usaha pemerintah
untuk membantu kaum miskin de-
ngan menggenapi sumber-sumber
kredit informal tradisional hanya
memperoleh sukses yang terbatas.
Terutama untuk kredit jangka pan-
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Kecil itu produktif

Walaupun kebanyakan usaha tani di ne-
geri-negeri sedang berkembang adalah
kecil, namun sebagian terbesar dari-
pada areal pertanian digarap oleh mino-
ritas kecil usaha tani besar. Akan tetapi
terdapat banyak bukti bahwa (dengan
memperbandingkan tipe-tipe pertanian
yang serupa) usaha-usaha tani lebih ke-
cil mengungguli usaha-usaha tani lebih
besar dalam menghasilkan nilai tambah
(value added) per hektar. Contoh:

e India. Studi-studi Manajemen Usa-
ha Tani (Farm Management Studies)
dalam dasawarsa 1950-an mencakup
kira-kira 3.000 usaha tani di enam ne-
gara bagian, menemukan bahwa sema-
kin besar usaha tani, semakin kecil
hasil produksinya per hektar. Ternyata,
revolusi  hijau pun — bibit varietas
unggul — tidak mengubah kesimpulan
ini. National Council of Applied Eco-
nomic Research telah melakukan survei
terhadap 4.000 rumahtangga di seluruh
negeri pada tahun-tahun 1968-69,
1969-~70 dan 1970-71; lebih dari
2.500 di antaranya melakukan kegiatan
usaha tani selama periode tersebut.
Walaupun kesenjangan produktivitas di
antara usaha tani besar dan usaha tani
kecil cenderung mengecil dengan me-
luasnya revolusi hijau, namun kesen-
jangan itu masih tetap cukup besar —
bahkan kendatipun perbedaan-perbe-
daan. dalam hal kualitas tanah dan iri-
gasi tidak ikut diperhitungkan. Pro-
porsi tanah yang ditanamai bibit varie-
tas unggul tidak mengalami perubahan
dengan berubahnya Iluasusaha tani.
Pengujian-pengujian terhadap hubung-
an antara modal dan tenagakerja yang
digunakan dengan luas usaha tani,
menunjukkan bahwa semakin luas
usaha tani semakin kecil proporsi mo-
dal dan tenagakerja yang digunakan-
nya — dan terutama tenagakerja, yang
merupakan komponen biaya yang lebih
kecil dalam usaha tani kecil yang
mempekerjakan tenagakerja keluarga
daripada dalam usaha tani besar yang
terutama bertumpu pada tenagakerja
upahan.

e Brazil. Bank Dunia dan SUDENE,
otorita pembangunan regional resmi,
telah melakukan suatu studi terperinci
atas 8.000 usaha tani di wilayah timur-
laut yang miskin pada akhir tahun
1973 dan awal tahun 1974. Studi ini
mengungkapkan bahwa intensitas peng-
gunaan tanah dan tenagakerja berku-

rang secara tajam dan konsisten dengan
bertambahnya luas usaha tani. Tergan-
tung pada sub-wilayahnya, usaha-usaha
tani kecil menggunakan tenagaksa per
hektar sebanyak 5 sampai 20 kali jum-
lah tenagakerja yang digunakan oleh
usaha-usaha tani besar, walaupun pro-
porsi tanah kualitas tinggi dan mene-
ngah tidak berubah sccara signifikan
dengan luasnya usaha tani. Usaha-usaha
tani kecil cenderung menggunakan te-
nagakerja melebihi jumlah yang diper-
lukan untuk memperoleh laba maksi-
mum, barangkali antara lain disebab-
kan karena sulitnya para anggota ke-
luarga memperoleh pekerjaan di tem-
pat lain, sedangkan usaha-usaha tani
besar menggunakan tenagakerja yang
lebih sedikit.

Studi-studi seperti itu menunjukkan
bahwa redistribusi tanah dalam usaha-
usaha tani besar menjadi usaha-usaha
tani yang lebih kecil, dalam banyak
hal akan mengakibatkan reningkatan
yvang berarti dalam produksi dan ke-
sempatan kerja (dan juga kemerataan).
Tetapi ada beberapa kualifikasi yang
penting. Umpamanya, apabila tingkat
melek huruf di kalangan petani kecil
rendah, maka usaha-usaha tani mene-
ngah cenderung lebih cepat meman-
faatkan inovasi-inovasi. Setelah terca-
pai suatu tingkat tertentu, maka frag-
mentasi akan mencegah kenaikan pro-
duktivitas, dan sebagian yang tidak
sedikit daripada tanah harus diguna-
kan sebagai perbatasan areal (umpama-
nya, di beberapa bagian daripada Asia,
satu hektar tanah mungkin terdiri dari
15 atau 20 petak kecil). Untuk bebe-
rapa kombinasi antara tanaman dan
lahan, mekanisasi — dan dengan de-
mikian, bidang tanah yang besar — da-
pat meningkatkan hasil produksi: riset
di Asia Selatan menemukan bukti-
bukti yang tidak cukup untuk mendu-
kung dugaan bahwa penggunaan trak-
tor akan meningkatkan hasil produksi,
dan dengan demikian dapat berarti
bahwa penggunaan traktor hanya me-
ngurangi jumlah hari kerja bagi tenaga-
kerja. Tetapi apabila jumlah tenaga-
kerja yang tersedia relatif kurang, dan
di mana ketepatan waktu dalam hal
penggarapan dan panenan adalah fak-
tor yang sangat menentukan bagi pe-
ningkatan hasil produksi, maka meka-
nisasi usaha-usaha tani besar mungkin
secara ekonomis adalah rasional.




jang, pihak pemberi pinjaman me-
minta agunan — sehingga mereka
yang memiliki sedikit kekayaan
(asset), atau mereka yang ingin
memperoleh asset tak berwujud
(seperti pendidikan) menderita ke-
rugian yang besar. Selain itu, peme-
rintah dan badan-badan publik
biasanya tidak mengenakan suku-
bunga yang cukup tinggi untuk
memungkinkan  program-program
kredit yang bersangkutan swa-sang-
ga (self-supporting). Dan kredit
bersubsidi yang tersedia dalam jum-
lah terbatas seringkali disalurkan
menyimpangi kaum miskin kepada
golongan-golongan yang lebih ber-
pengaruh.

Akan tetapi, untuk memperoleh
manfaat dari investasi fisik, kaum
miskin tidak perlu harus memiliki
atau mengontrol sendiri asset yang
bersangkutan. Investasi publik (dan
investasi swasta yang dilakukan
oleh orang-orang yang tidak miskin)
dapat mempunyai pengaruh yang
sangat kuat terhadap penghasilan
mereka. Proyek-proyek irigasi dapat
melipatduakan' jumlah tenagakerja
yang dibutuhkan per hektar tanah,
menaikkan pendapatan para buruh
tani tuna tanah, walaupun para pe-

tani (terutama petani pemilik ta- -

nah) memperoleh manfaat yang
jauh lebih besar — lihat Tabel 4.2.
Begitu juga, jalan-jalan yang sudah
menjangkau desa-desa dan provinsi-
provinsi yang tadinya jauh dan
terpencil, di mana sebagian pendu-
duk termiskin hidup (misalnya,
di Liberia dan Muangthai) telah
meningkatkan pendapatan mereka,
karena pembangunan jalan-jalan itu
telah memungkinkan dan memu-
dahkan mereka memperoleh bibit-
bibit baru, insektisida dan menca-
pai pasar-pasar, dan juga memung-
kinkan mereka untuk pindah ke
tempat-tempat di mana mereka da-
pat mencari nafkah yang lebih
besar.

Tahap pembangunan investasi-
investasi prasarana juga dapat mem-

Tabel 4.2 Irigasi dan pendapatan, proyek-proyek tertentu

Pendapatan rumahtangga

{dollar pada tahun yang bersangkutan)

Negeri Tanpa Dengan Kenaikan Kenaikan
dan penerima manfaat irigasi irigasi¢ absolut persentase
Kamerun (bagian utara:

beras) 1978
Petani 178 1,013 835 469
Korea Selatan (Pyongtaek-

kumgang: beras) 1976b
Petani 286 500 214 75
Malaysia (Muda: beras)

1974 190 361 171 90
Petani besar 237 448 211 89
Petani kecil 131 247 116 - 89
Buruh tani tuna tanah 73 166 93 127
India (Uttar Pradesh: beras,

gandum, tebu) 1478 181 359 178 98
Petani besar 384 738 . 354 92
Petani menengah 218 464 246 113
Petani kecil 148 264 116 78

a. Semua studi memisahkan perubahan-perubahan faktor-faktor lain yang berpengaruh

terhadap pendapatan.
b. Pendapatan rumahtangga per kapita.

berikan lapangan kerja dan upah
yang lebih tinggi bagi orang-orang
miskin. Tetapi pengalaman proyek-
proyek pekerjaan umum sebagai
penyedia lapangan kerja adalah
pengalaman yang kurang menggem-
birakan — sangat banyak kasus,
di mana karena satu dan lain sebab,
tenagakerja setempat tidak mem-
peroleh banyak manfaat atau di
mana jalan atau bendungan yang
bersangkutan hanya mempunyai
nilai ekonomi yang kecil.

Tetapi terdapat cukup banyak
contoh proyek yang berhasil (seper-
ti di Marokko dan negara bagian
Maharashtra di India) sehingga da-
pat disimpulkan bahwa pendekatan
tersebut bermanfaat untuk dilanjut-
kan, walaupun dengan berhati-hati.
Proyek-proyek semacam ini juga ti-
dak perlu hanya untuk sementara
waktu saja (sebagaimana diperlihat-
kan oleh pengalaman Cina). Dengan
organisasi yang baik, investasi da-
lam prasarana pedesaan dapat dilan-
jutkan terus-menerus. Di bidang ini
maupun di bidang-bidang lainnya,
pemerintah hendaknya tidak men-

dorong padat modal yang berlebih-
lebihan karena hal itu berarti
menghalangi penciptaan lapangan
kerja. Kebijaksanaan-kebijaksanaan
yang diperlukan, yang sudah dibica-
rakan secara panjang lebar dalam
Bab 4 daripada Laporan tahun lalu,
untuk sebagian adalah masalah
penghindaran pemberian subsidi
kepada modal dan pengenaan pajak
atas tenagakerja, tetapi juga men-
cakup strategi pembangunan umum
(termasuk strategi perdagangan luar
negeri).

Pendidikan, kesehatan, gizi dan fer-
tilitas

Kesempatan kerja bagi banyak
orang miskin dan kemampuan me-
reka meinperoleh penghasilan juga
dibatasi (dengan cara sebagaimana
akan dibicarakan dalam Bab 5)
oleh keadaan kesehatan mereka,
keadaan kurang pangan dan ketia-
daan pendidikan. Standar hidup
mereka juga ditekan oleh fertilitas
mereka yang tinggi dan oleh keluar-
ga mereka yang besar — penghasilan

55




tiap orang dewasa harus menghi-
dupi lebih banyak tanggungan dari-

pada di kalangan keluarga lebih
kaya (lihat Tabel 4.3).

Kesehatan dan gizi yang lebih
baik akan memungkinkan orang-
orang miskin untuk bekerja lebih
lama (dihitung menurut banyaknya
hari mereka bekerja) tiap tahun
(yang antara lain meningkatkan
kemampuan mereka untuk mema-
suki lapangan pekerjaan dalam in-
dustri moderen) dan dapat mening:
katkan efektivitas mereka dalam
melakukan pekerjaan. Studi-studi
tentang proyek-proyek konstruksi
di India dan Indonesia menunjuk-
kan bahwa kesehatan dan gizi yang
sangat kurang memadai adalah dua
di antara faktor-faktor yang cende-
rung menyebabkan penggunaan
teknik-teknik padat modal lebih
ekonomis, kendatipun ada tenaga-
kerja yang murah dan melimpah.

Bahkan pendidikan dasar pun

dapat meningkatkan produktivitas
petani-petani kecil (lihat halaman

63) dan, walaupun studi mengenai
hal ini masih sangat kurang, menye-
babkan orang-orang miskin dapat
menjadi usahawan-usahawan yang
lebih baik di bidang-bidang kegiatan
lain. Selanjutnya, pendidikan dasar
biasanya merupakan prasyarat un-
tuk dapat bekerja dalam sektor-
sektor manufakturing dan jasa-jasa
moderen. Di Brazil, umpamanya,
pertumbuhan lapangan kerja dalam
industri moderen adalah paling lam-
bat bagi orang-orang tidak berpen-
didikan. Melek huruf dan melek
angka tidak hanya merupakan keha-
rusan dalam pekerjaan kantor, te-
tapi juga dalam banyak pekerjaan
kasar di mana terdapat instruksi-
instruksi tertulis yang harus diikuti
atau pekerja-pekerja harus meng-
adakan catatan-catatan sederhana.
Pendidikan sekolah juga telah ter-
bukti meningkatkan kemampuan
orang-orang yang bersangkutan un-
tuk belajar dari latihan formal dan
pengalaman praktis yang mereka
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Tabel 4.3 Nisbah ketergantungan,
menurut golongan pendapatan

Pendapatan
rumahtangga
rata-rata
(peérsentase Nisbah
daripada keter-
Golongan rata-rata gan-
pendapatan® nasional) tunganb

Jazirah Malaysia, 1973

10 persen terkaya 332 0.4
10 persen termiskin 18 1.2
S~ :.anka, 1969—70

1 oersen terkaya 240 0.5
1" persen termiskin 46 1.3
Nepal (tujuh kota),

197475

10 persen terkaya 167 0.4
10 persen termiskin 51 1.2

a. Rumahtangga-rumahtangga disusun-
urut menurut pendapatan atau penge-
luaran per kapita.

b. Anak-anak (usia 0—14 tahun) dan
orang-orang. lanjut usia (di atas 65 tahun
untuk Jazirah Malaysia; di atas 60 tahun
untuk negeri-negeri lainnya) sebagai per-
sentase daripada golongan penduduk
lainnya.

ikuti di kemudian hari.

Perlu ditekankan bahwa pendi-
dikan, kesehatan dan gizi yang lebih
baik — walaupun mungkin merupa-
kan syarat-syarat yang harus dipe-
nuhi untuk meningkatkan kemam-
puan orang-orang miskin memper-
oleh penghasilan — belum mencu-
kupi. Juga diperlukan tindakan-
tindakan  komplementer untuk
memperbesar permintaan akan te-
nagakerja dan untuk menimbulkan
perangsang-perangsang dan menye-
diakan sumber-sumberdaya material
yang dibutuhkan bagi inovasi.

Kenaikan pendapatan yang di-
akibatkan oleh pendidikan, kesehat-
an dan gizi yang lebih baik di ka-
langan orang-orang miskin tidak-
lah semata-mata menguntungkan
orang miskin itu saja. Dalam bebe-
rapa hal, kenaikan produktivitas
seorang petani sebagian akan meng-
untungkan tuantanahnya — atau
kaum konsumen yang, dalam hal
ini, mungkin bisa membeli bahan
pangan dengan_ harga yang lebih
murah. Walaupun masalah-masalah
distribusi ini sukar dan masih sa-

ngat kurang dimengerti, namun me-
reka tidak terlepas dari hal yang
fundamental bahwa kesehatan
yang buruk dan ketiadaan pendi-
dikan cenderung semakin menyisih-
kan orang-orang miskin dari pemba-
ngunan moderen, Jika inovasi-ino-
vasi para petani yang lebih kaya
dan lebih berpendidikan meningkat-
kan hasil produksi pertanian dan
menurunkan harganya, maka pen-
dapatan petani-petani miskin yang
tidak menginovasi akan turun.

Apabila pihak-pihak lain ikut
memperoleh manfaat dari terdidik-
nya orang-orang miskin, maka keba-
likannya juga demikian. Dibutuh-
kan tenaga-tenaga penyuluh yang
lebih banyak dan lebih baik untuk
menjangkau petani-petani miskin.
Latihan dan pengalaman manajerial
dan administratif yang lebih banyak
dapat meningkatkan laju perluasan
industri dan pertanian, mehcipta—
kan lebih banyak pekerjaan dan
menaikkan  pendapatan  setiap
orang.

Riset dan teknologi

Pendidikan ilmiah dan teknologi

~ yang bersifat spesialisasi tidak boleh

diabaikan. Peranannya dalam me-

‘ngurangi kemiskinan sangatlah me-

nonjol dalam pertanian. Pengguna-
an varietas-varietas padi dan gan-
dum unggul — revolusi hijau — telah
berhasil memberikan penghidupan
yang jauh lebih baik kepada kaum
konsumen miskin dan (pada umum-
nya, dengan banyak kekecualian)
para petani kecil di wilayah-wilayah
lebih basah di Asia. Tetapi menge-
nai pertanian tanah kering dan
mengenai pembudayaan lahan-la-
han miskin dan tanaman-tanaman
subsisten yang menjadi tumpuan
banyak petani berpendapatan ren-
dah, riset yang lebih banyak masih
sangat diperlukan. (Tingkat imbalan
hasil ekonomi daripada riset menge-
nai pertanian tanah kering adalah
kira-kira 2030 persen). Dan di ne-




geri-negeri di mana keadaan iklim
dan lahan sangat berbeda-beda an-
tara satu dan lain-lain tempat, di-
butuhkan riset yang jauh lebih
banyak untuk menentukan metode-
metode pertanian yang paling baik
untuk tiap tempat — di Tanzania,
hal ini tidak dapat terlaksana kare-
na kurangnya tenaga-tenaga ilmu-
wan di balai-balai riset setempat.

Riset industri juga mempunyai
peranan dalam mengurangi kemis-
kinan (sebagaimana halnya riset di
bidang-bidang seperti pendidikan
dan kesehatan). Banyak kemajuan
teknik berasal dari karya-karya
yang dilakukan oleh perusahaan-
perusahaan besar di negeri-negeri
industri. Inovasi-inovasi yang dila-
hirkannya, yang cenderung terpusat
pada metode-metode produksi mas-
sal yang padat modal, seringkali
menguntungkan orang-orang mis-
kin — seperti halnya dengan pupuk.
Tetapi di pihak lain, hal itu merugi-
kan perusahaan-perusahaan kecil,
membatasi penciptaan lapangan
kerja, dan beberapa di antara
barang-barang yang dibeli oleh
orang-orang miskin tidak mengala-
mi perbaikan ataupun penurunan
harga secepat bharang-barang yang
dibeli oleh oreng-orang kaya. Riset
yang lebih banyak, terutama jika
dilaksanakan di negeri-negeri sedang
berkembang, dapat mengurangi ke-
pincangan-kepincangan ini. Di bi-
dang pengolahan pangan berskala
kecil dan konstruksi padat kary:

umpamanya, sudah tercapai kema-

juan.
Migrasi

Teknologi adalah salah satu cara
untuk mencapai kemajuan di tem-
pat-tempat di mana kemiskinan di-
sebabkan oleh keadaan tanah yang
miskin atau iklim yang jelek. Cara
lain adalah berpindahnya orang-
orang ke tempat-tempat di mana
terdapat  kesempatan-kesempatan
yang lebih baik. Perluasan lapangan

Sebuah strategi yang ba-
gaikan senjata makan tuan

Pengalaman dua sub-suku bangsa di
Kenya bagian Barat mengilustrasikan
beberapa interaksi antara pendidikan,
migrasi dan pembangunan pertanian.

Pada tahun 1930-an, kepala sub-
suku yang lebih berkuasa, karena sa-
ngat ingin mengkonservasikan . bumi
rakyatnya, telah menyebabkan pengu-
asa kolonial mendirikan sekolah-seko-
lah  di bumi sub-suku lainnya. Hal
"ini telah menimbulkan akibat-akibat
yang tidak diharapkan semula.

Pendidikan yang diterima oleh ang-
gota-anggota sub-suku yang kurang
berkuasa telah memungkinkan sejum-
lah di antara mereka memperoleh
pekerjaan di kota setempat. Uang
yang mereka kirimkan ke tempat
asal mereka digunakan untuk mem-
beli ternak yang lebih baik, untuk
beralih kepada tanaman komersial
(terutama tanaman kopi) dan untuk
mendirikan lebih  banyak sekolah.
Selain itu, kepindahan orang-orang
ke kota telah mengurangi laju pemba-
gian tanah-tanah yang ada menjadi
bagian-bagian yang lebih kecil, hal
mana telah memungkinkan pengusa-
haan ternak yang lebih baik (yang
membutuhkan suatu minimum areal
perumputan) menjadi lebih mengun-
tungkan.

Pada tahun 1974, walaupun pem-
bagian kekuasaan politik masih tetap
sama, sub-suku yang kurang berkuasa
sudah lebih kaya daripada sub-suku
lainnya.

kerja pedesaan, di bidang dan di
luar pertanian, akan mengurangi do-
rongan bermigrasi; tetapi sudah
tentu bahwa industrialisasi daripada
negeri-negeri miskin (sebagaimana
halnya dulu negeri-negeri yang su-
dah maju), dalam jangka panjang,
akan membutuhkan migrasi besar
dari daerah-daerah pedesaan ke
daerah-daerah kota. Migrasi interna-
sional juga telah memainkan peran-
an yang penting dalam mengurangi
kemiskinan — terutana di Eropa
Utara dalam abad ke 19, tetapi
juga belakangan ini di negeri-negeri
sekitar Laut Tengah dan negeri-ne-

geri sedang berkembang lainya di
mana sebagian daripada angkatan
kerja yang relatif tidak berketram-
pilan telah bermigrasi ke Timur Te-
ngah atau negeri-negeri lain (lihat
kotak pada halaman 29).

Hubungan antara migrasi desa-
kota dan kemiskinan masih tetap
agak kontroversial; namun demi-
kian pendapat-pendapat mengenai
hal ini sudah berkembang selama
dasawarsa yang lampau (lihat Bab 6
daripada Laporan Pembangunan
Dunia, 1979). Kini semakin diakui
bahwa mereka yang pindah pada
umumnya meningkatkan penghi-
dupan mereka sendiri. Pendapatan
mereka naik, dan mereka beserta
tanggungan mereka lebih mampu
memperoleh jasa-jasa kesehatan dan
pendidikan. Studi-studi di India me-
nunjukkan bahwa anak-anak perem-
puan dari keluarga-keluarga miskin
yang tinggal di kota-kota besar
mempunyai peluang yang jauh lebih
besar (lebih dari dua kali lipat)

~untuk bersekolah daripada rekan-

rekan mereka yang tinggal di dae-
rah-daerah pedesaan.

Pada pihak lain, masih banyak
kerisauan mengenai akibat-akibat
negatif terhadap bidang-bidang fis-
kal, sosial dan politik yang ditim-
bulkan oleh migrasi desa-kota yang
cepat, yang — karena menekan
upah di daerah perkotaan dan
memperbesar beban pelayanan pe-
merintah — mencegah perbaikan
taraf hidup orang-orang miskin di
daerah perkotaan. Namun demi-
kian, taraf hidup mereka ini, walau-
pur seringkali rendah, cenderung
lebih tinggi daripada taraf hidup
orang-orang miskin di daerah pede-
saan. Jika tidak demikian halnya,
seperti di Calcutta, maka biasanya
migrasi terhenti atau malah berba-
lik arah. Migrasi yang berbalik arah
dan migrasi berulang karena beru-
bahnya kesempatan-kesempatan
kerja, adalah suatu hal yang sudah
lumrah. v

Pengaruhnya terhadap n.ereka
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yang tetap tinggal di daerah pede-
saan — selain keluarga-keluarga para
migran yang memperoleh manfaat
berupa kiriman uang — nampak-
nya adalah berbeda-beda antara

satu dan lain-lain kasus. Ada kaum
non-migran yang memperoleh man-
faat karena pasar tenagakerja men-
jadi ketat apabila ada sebagian
penduduk yang pindah, dan karena
beban yang menekan tanah perta-
nian menjadi berkurang. Ada juga
kasus lain di mana uang kiriman
kaum migran digunakan untuk
mengkonsentrasikan pemilikan ta-
nah — dan merugikan orang-orang
miskin. Ada lagi kasus lain (walau-
pun tidak banyak) di mana keper-
gian orang-orang muda yang cemer-
lang dapat merintangi kemajuan
pertanian. Pengaruh program-pro-
gram pembangunan masyarakat de-
sa terhadap migrasi juga tidak jelas;
redistribusi tanah, perluasan areal
garapan dan turunnya ferilitas da-
pat mengurangi emigrasi; tetapi ber-
tambah baiknya perhubungan dan
komersialisasi ~ pertanian  dapat
memperbesar imigrasi.

Sejauh mana orang-orang miskin
akan memperoleh manfaat dari
migrasi tergantung antara lain pada
sejauh mana mereka telah mem-
peroleh sekurang-kurangnya pendi-
dikan dasar (lihat kotak). Orang-
orang buta huruf memang ada
yang bermigrasi, dan seringkali
memperoleh manfaat yang tidak
sedikit (walaupun kadang-kadang
mereka menjadi gelandangan). Te-
tapi bukti-bukti di India menun-
jukkan bahwa mereka pindah ter-
utama ke daerah-daerah pedesaan
lainnya. Jika mereka mencoba pin-
dah ke daerah-daerah perkotaan,
di mana prospek penghasilan pada
umumnya lebih baik, maka yang
jauh lebih mungkin untuk gagal
memperoleh pekerjaan dan terpaksa
keluar lagi adalah orang-orang tidak
berpendidikan (sebagaimana diung-
kapkan oleh sebuah studi di Bom-

bay).
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Hal yang sama juga terdapat pa-
da migrasi internasional. Orang-
orang miskin dan tidak berpendi-
dikan mempunyai peluang yang
lebih kecil untuk mengetahui ke-
sempatan-kesempatan bekerja di
luar negeri. Lebih penting lagi, me-
reka juga mempunyai peluang yang
lebih kecil untuk diterima oleh
calon-calon majikan. Diperkirakan
bahwa lebih dari tigaperempat
orang-orang asing yang kini bekerja
di Timur Tengah adalah melek hu-
ruf, dan hampir semua mereka
mempunyai ketrampilan-ketrampil-
an tertentu. Kendatipun latihan for-
mal tidak diperlukan, namun keada-
an kesehatan yang baik selalu me-
rupakan salah satu prasarat bagi
penerimaan - pekerja asing, suatu
prasyarat yang tidak dapat dipenuhi
oleh banyak orang miskin.

Segala jenis migrasi dapat me-
nimbulkan akibat-akibat sosial dan
ekonomi yang sangat merugikan.
Tetapi secara umum bukti-bukti
menunjukkan bahwa, karena me-
mungkinkan tenagakerja digunakan
dalam kegiatan di mana ia paling
produktif, migrasi ikut berperan da-
lam membantu pertumbuhan eko-
nomi dan pengurangan kemiskin-
an — dan peranan ini akan lebih
besar lagi jika orang-orang miskin
yang hendak bermigrasi sudah di-
persiapkan lebih baik. Strategi-stra-
tegi pembangunan yang mengasum-
sikan bahwa produktivitas daripada
orang-orang miskin harus diting-
katkan di tempat di mana mereka
kini hidup, mungkin tidak efisien
dan sekaligus adil. Tidak kurang
pentingnya dan mungkin merupa-
kan cara yang paling baik ialah
memberikan pendidikan dasar ke-
pada anak-anak para tuna tanah di
daerah-dagrah pedesaan yang meng-
alami stagnasi, hal mana akan me-
ningkatkan mobilitas geografik
maupun ekonomik mereka.

Transfer dan subsidi

Di negeri-negeri industri, tulang

punggung daripada kebijaksanaan
anti-kemiskinan ialah transfer pen-
dapatan yang dimaksudkan untuk
mengatasi kemiskinan yang bersi-
fat siklus-hidup di kalangan orang-
orang lanjut usia dan anak-anak,
dan untuk mengkompensasi kehi-
langan penghasilan karena sakit,
pengangguran, dan sebagainya. Di
negeri-negeri sedang berkembang,
hal-hal tersebut juga menjadi penye-
bab yang penting daripada kemis-
kinan ekstrim (walaupun sistem ke-
Juarga besar cenderung melunakkan
penyebab-penyebab tersebut); dan
tidak dijangkau secara langsung
oleh tindakan-tindakan yang bertu-
juan meningkatkan kemampuan
berpenghasilan. Brazil, Turki dan
sejumlah negeri berpendapatan me-
nengah lainnya sudah mempunyai
program-program jaminan sosial
yang cukup luas. Tetapi ruang
lingkup untuk program-program se-
perti itu di negeri-negeri berpenda-
patan rendah sudah pasti terbatas.

Pendekatan alternatif, yang di-
gunakan di negeri-negeri industri
dan negeri-negeri sedang berkem-
bang, ialah mensubsidi (dan kadang-
kadang juga menjatah) barang-
barang dan jasa-jasa yang terutama
sangat penting bagi orang-orang
miskin. Subsidi-subsidi seperti itu
dapat sangat meningkatkan penda-
patan riil orang-orang miskin — per-
hatikan kenaikan kematian bayi di
Peru pada waktu subsidi dikurangi
dan pengangguran meningkat pada
tahun 1976. Ketiga negeri berpen-
dapatan rendah tetapi mempunyai
harapan hidup lebih dari 60 tahun,
semuanya memang menjamin dan
mensubsidi bahan pangan. Tetapi
program-program semacam ini (di-
bicarakan lebih lanjut di *alaman
81) membutuhkan kecei.ltan~ <z-
orang jurumudi yang berlayar di ce-
lah sempit dua buah karang: karang
pembiayaan subsidisasi umum dan
karang administratif dan politik
daripada terjangkaunya orang-orang
miskin dengan efektif.




Ketiga bab berikutnya akan
membahas lebih terperinci salah sa-
tu aspek daripada kebijaksanaan
anti-kemiskinan —  pembangunan
manusia (human development). Bab
5 membahas akibat-akibat dan pe-
nentu-penentu daripada pendidik-
an, kesehatan, gizi dan fertilitas;
kebijaksanaan-kebijaksanaan yang
mempengaruhinya; dan cara mereka
(dan pendapatan) berinteraksi satu

sama lain. Bab 6 membicarakan
beberapa di antara persoalan-per-
soalan praktis yang lazim ~ poli-
tik, finansial, administratif — dari-
pada program-program pembangun-
an manusia. Bab 7, di dalam kon-
teks pembahasan mengenai bebe-
rapa wilayah daripada negeri-negeri
sedang berkembang, menampilkan
beberapa persoalan praktis tentang
prioritas dan tradeoff: Bagaimana-

kah manfaat-manfaat dan biaya-
biaya daripada program-program
pembangunan manusia jika diban-
dingkan dengan pendekatan-pende-
katan lainnya untuk mengurangi ke-
miskinan yang dibicarakan dalam
bab ini? Bagaimanakah alokasi ter-
baik daripada sumber-sumberdaya
berubah menurut keadaan negeri-
negeri tertentu dan tujuan-tujuan
khusus yang hendak dicapai ?
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5 Masalah-masalah dan kebijaksanaan-kebijaksana-
an pembangunan manusia

Bab ini membahas empat bidang
utama daripada pembangunan ma-
nusia — pendidikan, kesehatan, gizi
dan fertilitas — dan hubungan an-
tara keempatnya. Dalam tiap bi-
dang, dibicarakan sebab-sebab dan
akibat-akibat daripada kemiskinan
dan berbagai jalan untuk melepas-
kan cengkeraman atas orang-orang
miskin = dan anak-anak mereka.

. Sepuluh tahun yang lampau, pe-
nulisan isi bab ini tentulah sangat
berbeda. Dalam bidang-bidang ter-
tentu pemikiran sudah mengalami
perubahan yang besar — misalnya,
tentang sifat daripada kurang gizi
dan sebab-sebabnya. Usaha untuk
memecahkan beberapa masalah
yang rumit dan sangat kontrover-
sial — umpamanya, peranan ma-
sing-masing keluarga berencana dan
pembangunan sosial dalam mengu-
rangi fertilitas — sudah mencapai
banyak kemajuan. Dan di semua
bidang, riset dan pengalaman prak-
tis telah meningkatkan pengertian
tentang sifat daripada kemiskinan
dan apa yang dapat dilakukan
berkenaan dengan kemiskinan itu.

i’endidikan

Tiap orang dilahirkan dengan se-
jumlah kemampuan dan bakat. Pen-
didikan, dengan banyak bentuknya,
mempunyai potensi untuk mem-
bantu mengembangkan dan mene-
rapkan kemampuan dan bakat ter-
sebut.

Di beberapa masyarakat, fungsi
ekonomi daripada pendidikan se-
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kolah dipandang sangat kecil — ka-
rena pengembangan pikiran dan se-
mangat, sifat ingin tahu, kontem-
plasi dan penalaran memang tidak-
lah semata-mata bertujuan dan ber-
dasarkan pertimbangan-pertimbang-
an ekonomi. Tetapi di dalam kon-
teks daripada Laporan ini, peranan
pendidikan dalam memecahkan ma-
salah kemiskinanlah — meningkat-
kan pendapatan, memperbaiki ke-
sehatan dan gizi, memperkecil jum-
lah anggota keluarga — yang men-
dapatkan perhatian paling besar.

Satu atau dua dasawarsa yang
lampau, terdapat suatu pendapat di
kalangan luas bahwa tenaga-tenaga
terlatih adalah kunci bagi pem-
bangunan. Melek huruf universal
adalah tujuan politik di banyak
negeri, tetapi dana yang digunakan
untuk pendidikan sekolah dasar
seringkali dianggap sebagai peng-
alihan dana dari kegiatan-kegiatan

Tabel 5.1 Pengeluaran pemerintah
per siswa, 1976.

yang sebenarnya akan memberikan
sumbangan yang lebih besar kepada
pertumbuhan ekonomi. Para peren-
cana lebih mencenderungi jenis
pendidikan menengah dan tinggi
yang dengan langsung dapat meme-
nuhi “kebutuhan-kebutuhan akan
tenagakerja’” daripada sektor mo-
dern. Orang yang bekerja dengan
tangannya dianggap tidak begitu
membutuhkan pendidikan formal.

Selama dasawarsa yang lampau,
pendapat-pendapat sudah meng-
alami perubahan yang besar. Pem-

* binaan pendidikan dan latihan me-

nengah dan tinggi yang memadai
masih tetap merupakan grioritas
yang penting. Tetapi nilai daripada
pendidikan umum pada tingkat
dasar kini sudah mendapat peng-
akuan yang semakin luas. Seksi ini
akan lebih diarahkan pada pembi-
caraan tentang bukti-bukti yang
melatarbelakangi perubahan penda-

untuk pendidikan dasar dan tinggi

Nisbah pen-
didikan
Pendidikan tinggi ter-
tinggi (pas- hadap pen-
ca pendidik Pendidikan didikan
Wilayah an menengah) dasar dasar
Sub-Sahara Afrika 3,819 38 100.5
Asia Selatan 117 13 2.0
Asia Timur 471 54 8.7
Timur tengah dan A frika Utara 3,106 181 17.2
Amerika Latin dan Karibia 733 91 8.1
Negeri-negeri industri 2,278 1,157 2.0
Uni Soviet dan Fropa Timur 957 539 1.8
Cetalan : Angka-angka ini adalah rata-rata (dibobot dengan pendaftaran) daripada

biaya-biaya (menurut harga dalam dollar pada tahun 1976) di negeri-negeri masing-

masing wilayah yang datanya tersedia.




Gambar 5.1. Nisbah pendaftaran, menurut wilayah, 1970—75
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Tabel 5.2 Pendaftaran pada sekolah dasar, menurut golongan pendapatan
(persen)

Laki-laki Perempuan
(umur 5—8 tahun) . (umur §—9 lahun)
Rumah- Rumah- Rumah- Rumah-
) tangga langga tangga tangga
Negeri termiskin terkaya termiskin terkaya
Sri Lanka, 1969—70 70.3 89.8 65.8 81.9
Nepal, 1973—74 ’
11 kota ; 29.5 77.8 15.3 71.2
India: negara bagiwin Gujerat,
1972—73 .
Desa 22.7 53.9 8.6 50.9
Kota 42.1 77.7 30.8 69.5
India: negara bagian Maha-
rashira, 1972—73
Desa 24.6 54.6 16.6 529
Kota 40.4 86.3 42.1 87.0

' Kedua jenis kelamin
(umur 6—11 tahun)

Rumah Rumah
tangga tangga
termiskin lerkaya

Colombiu, 1974

Kota-kota besar ' 69.6 94.6
Semua kota 62.0 89.5
Desa : 51.2 60.0

Catatan : Pendaftaran dinyatakan sebagai persentase daripada jumlah dalam golongan
umur. Termiskin dan terkaya adalah (untuk India, Nepal dan Sri Lanka) 10 persen
rumahtangga dengan pengeluaran per kapita paling rendah dan 10 persen rumahtangga

dengan pengeluaran per kapita paling tinggi, dan (untuk Colombia) 20 persen rumah-

tangga dengan pendapatan per kapita paling rendah dan paling tinggi.

pat-pendapat ini, dan implikasi-im-
plikasinya bagi strategi pembangun-
an.

Kemajuan belakangan ini

Kemajuan pendidikan penting yang’
terjadi selama dua dasawarsa ter-
akhir ini mencerminkan investasi
besar yang telah dilakukan oleh
negeri-negeri sedang berkembang.
Pengeluaran total pemerintah me-
reka untuk pendidikan naik (dalam
nilai riil, menurut harga dalgm
dollar pada tahun 1976) dari kira-
kira $9 milyar pada tahun 1960
(2,4 persen PNB kolektif mereka)
menjadi $38 milyar "pada tahun
1976 (4,0 persen PNB). Besarnya
biaya sangat berbeda-beda menurut
wilayah — dan menurut tipe pendi-
dikan (lihat Tabel 5.1). Potensi
untuk bersinambungnya kenaikan
pendaftaran pada berbagai tingkat
pendidikan tentu saja sangat dipe-
ngaruhi oleh biaya-biaya ini.

Tetapi hadir-sekolah di beberapa.
bagian dunia masih tetap rendah,
terutama di kalangan orang-orang
miskin, di daerah-daerah pedesaan
dan di kalangan anak-anak perem-
puan (lihat Gambar 5.1 dan Tabel
5.2). Hal ini tidak semata-mata dise-
babkan oleh tidak tersedianya seko-
lah-sekolah — tidak setiap orang
yang mempunyai kesempatan un-
tuk memperoleh pendidikan benar-
benar memperolehnya. Selanjutnya,
di negeri-negeri sedang berkembang,
di antara mereka yang mendaftar,
rata-rata 40 persen putus sekolah
sebelum tahun keempat. Di daerah
pedesaan Timurlaut yang miskin di
Brazil pada tahun 1974, walaupun
tingkat pendaftaran hanya 46 per-
sen (tidak sampai setengah dari
rata-rata  kota nasional), hampir
duapertiga - siswa putus sekolah
sebelum tahun kedua — dan diper-
kirakan bahwa paling banyak hanya
4 persen saja yang bertahan selama

~empat tahun. Dalam pada itu statis-

tik mengenai lamanya bersekolah
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tidak mengungkapkan sangat ren-
dahnya mutu beberapa pendidjkan
sekolah yang diberikan (lihat ha-
laman 68-69).

Namun demikian, sangat besar-
nya kenaikan pendaftaran (Gambar
5.1) adalah suatu tanda kemajuan
pendidikan yang besar. Ada beoe-
rapa mekanisme yang menyebab-
kan kemajuan ini memberikan sum-
bangan kepada kenaikan penda-
petan.

Pengaruh pendidikan terhadap daya
berpenghasilan

Pendidikan sekolah memberikan
pengetahuan spesifik dan mengem-
bangkan  ketrampilan  penalaran
umum (dinamakan efek kogni-
tif*"); pendidikan sekolah juga men-
dorong perubahan-perubahan da-
lam kepercayaan dan nilai, dan si-
kap terhadap kerja dan masyarakat
(cfek “non-kognitif ). Relatif pen-
tingnya pengaruh-pengaruh ini ma-
sih banyak diperdebatkan, tetapi sa-
ngat dimengerti; kedua efek terse-
but sangatlah penting.

Di bidang = kognitif, mengem-
bangkan kemampuan berpikir dan
belajar yang sifatnya umum harus-
lah dipandang lebih penting dari-
pada subyek-subyek khusus yang
dipelajari. Latihan di tempat kerja,
pendidikan informal dan latihan
kejuruan, semua bertumpu pada
kemampuan belajar yang sudah
diperoleh sebelumnya. Dan walau-
pun kemelek-hurufan dan kemelek-
angkaan akan menjadi merosot jika
tidak digunakan, namun pengalam-
an pendidikan pada umumnya ma-
sih tetap merupakan landasan yang
lebih baik bagi proses belajar di
masa sesudahnya.

Di antara efek-efek non-kognitif
daripada pendidikan sekolah, ba-
nyak sikap mudah menecrima
ide-ide baru, rasa bersaing, dan
kemampuan menerima disiplin --
vang, langsung relevan bagi kegiatan
ekunomi yang produktif. Lain-lain-

nya - toleransi, percaya diri,
tanggungjawab sosial dan kewarga-
negaraan - adalah lebih bersifat
perorangan dan politis, tetapi
mungkin juga mempengaruhi ke-
giatan ekonomi.

Beberapa bukti mengenai efek
daripada pendidikan bertumpu pa-
da usaha-usaha untuk mengukur
sikap secara langsung. Studi-studi
beberapa negeri telah menunjukkan
bahwa “modernitas” daripada pan-
dangan terhadap kegiatan-kegiatan
mulai dari pemungutan suara sam-
pai, keluarga berencana, tabungan
dan kerja, lebih dipengaruhi oleh
tingkat pendidikan sekolah sese-
orang daripada oleh faktor lain
apapun. Tetapi banyak juga studi
yvang sudah dilakukan tentang pe-
ngaruh langsung daripada pendidik-
an sekolah terhadap produktivitas

~dan penghasilan seseorang, dan di

bawah ini dibicarakan dalam du.

bagian - yang bertalian dengan
pckerjaan  bebas  (self-employed)

dan yang bertalian dengan kerja
upahan.

PEKERJAAN BEBAS. Hipotesis-
nya scderhana saja: bahwa pendi-
dikan dasar membanty. seseorang
untuk memperoleh dan mengeva-
luasi informasi tentang teknik-tek-
nik yang lebih baik dan kemung-
kinan-kemungkinan baru, untuk
membuat catatan tentang dan me-
naksir hasil daripada kegiatan-ke-
giatan yang lampau dan risiko dari-
pada kegiatan-kegiatan masa da-
tang. Lebih umum lagi, pendidikan
sekolah dasar adalah suatu latihan
mengenai bagaimana belajar, suatu
pengalaman dalam disiplin-diri dan
dalam ‘bekerja untuk tujuan-tujuan
yang berjangka lebih panjang.

Hampir semua bukti empiris di-
peroleh dari pertanian — studi-studi
yang membandingkan produktivi-
tas, hasil-hasil dan kegiatan inova-
tif antara petani-petani yang pernah
bersekolah dan yang tidak pernah
bersekolah. Tidak semua studi ini

memisahkan dengan baik pengaruh-
pengaruh lainnya, terutama keka-
yaan (wealth); tetapi banyak juga
yang memisahkannya (umpamanya,
dengan memasukkan luas usaha tani
sebagai variabel yang mewakili ke-
kayaan).

Bukti-bukti tersebut pada umum-
nya cenderung (lihat Tabel 5.3)
mendukung dengan kuat dan kon-
sisten hipotesis yang dirumuskan
di atas — dan sangat meyakinkan
karena studi-studi itu langsung me-
ngukur produktivitas, tidak melalui
upah. Apabila input-input komple-
menter yang dibutuhkan oleh tek-
nik-teknik pertanian yang lebih
baik tersedia. maka hasil produksi
per tahun-dari seorang petani yang
pernah memperoleh pendidikan se-

Tabel 5.3 Pendidikan petani
dan produktivitas petani

Taksiran persentase
kenaikan hasil pro-
duksi usaha tani per
tahun yang disebab-
kan oleh empat tahun
pendidikan dasar

Studi

Dengan-input-inputl kom-
plementerc

Brazil (Garibaldi), 1970 18.4
Brazil (Resende), 1969 4.0
Brazil (Taquari), 1970 22.1
Brazil (Vikosa). 1969 9.3
Colombia (Chinchira),

1969 —0.8
Colombia (Espinal), 1969 24.4
Kenya, 197172 6.9
Malaysia, 1973 20.4
Nepal (gandum), 1968—-69 20.4
Korea Selatan, 1973 9.1
Rata-rata (tidak berbobot) ©13.2
Tanpa input-input kom-
plementer
Brazil (Candelaria), 1970 10.8
Brazil (Conceicao de

Castelo), 1969 -3.6

Brazil (Guarani), 1970 6.0

Brazil (Paracatu), 1969 —~7.2
Colombia (Malaga), 1969 12.4
Colombia (Moniquira),

1969 12.5
Yunani, 1963 259
Rata-rata (tidak dibobot) 8.1
Tidak ada informasi tentang

ketersediaan inpult-input
komplementer
Rata-rata daripada delapan
stuci (tidak dibobot) 6.3

a. Bibit diperbaiki, irigasi, pengangkut-
an ke pasar dan sebagainya.




kolah dasar selama empat tahun,
rata-rata 13,2 persen lebih tinggi
daripada hasil produksi seorang pe-
tani yang tidak pernah bersekolah.
Sebagaimana diduga sebelumnya,
apabila input-input komplementer
tidak tersedia, maka kenaikan hasil
produksi yang diakibatkan oleh
tambahan pendidikan sekolah rata-
rata adalah lebih kecil - tetapi ma-
sih cukup berarti.

Apakah keunaikan ini harus di-
anggap besar atau kecil, tergantung
pada biaya untuk mencapai kenaik-
an tersebut. Dengan demikian ada-
lah penting bahwa studi-studi vang
hendak membandingkan kenaikan
preduksi yang diakibatkan oleh
pendidikan  dengan  biaya-biaya
pendidikan tersebut (umpamanya,
di Korea, Malaysia dan Muangthai)
juga menemukan tingkat imbalan
hasil (rate of return) sebagai sarana
pembanding yang sangat cocok bagi
investasi di sektor-sektor lainnya.
Tentu saja mustahil memprediksi-
kan tempat-tempat manakah yang
akan memberikan peluang bagi pe-
ningkatan teknik-teknik pertanian
dalam waktu 10 tahun, bilamana
anak-anak meninggalkan sekolah.
Di beberapa tempai, efek terhadap
produktivitas usaha tani mungkin
rendah. Tetapi berdasarkan kema-
juan yang lampau dalam riset per-
tanian, tidak mustahil bahwa be-
berapa tempat yang kini mengalami
kemacetan teknologi akan mem-
berikan kemungkinan-kemungkinan
yang jauh lebih baik. Dengan demi-
kian, - berdasarkan pertimbangan-
pertimbangan pertumbuhan mau-
pun keadilan, membiarkan sebagian
besar generasi yang akan datang
berada dalam keadaan buta huruf
adalah suatu sikap yang berpan-
dangan picik.

KERJA UPAHAN. Studi-studi tipe
kedua menyelidiki hubungan antara
tingkat pendidikan seseorang de-
ngan upah dan gajinya. Jika pen-
didikan berpengaruh terhadap ke-
mampuan belajar. berinovasi dan

mengadakan penyesuaian, maka
efeknya tentulah sangat penting ba-
gi pekerja upahan yang mengerja-
jakan tugas-tugas yang tidak bersi-
fat rutin atau yang berubah-ubah
Bagi pekerja upahan dalam perusa-
haan-perusahaan moderen, pendi-
dikan dasar juga mengembangkan
kebiasaan-kebiasaan kerja berdi-
siplin dan kepekaan terhadap latih-
an lebih lanjut, dan sudah barang
tentu disamping memberikan man-
faat-manfaat berupa kemelek-huruf-
an dan kemelek-angkaan.
Studi-studi tentang tingkat im-
balan hasil pendidikan bagi pene-
rima upah adalah terutama berkena-
an dengan perusahaan-perusahaan
yang relatif besar di kota-kota;
tetapi ada juga sejumlah kecil studi
yeng mencakup pekerja-pekerja di
perusahaan-perusahaan kecil dan
pertanian. Semuanya menemukan
bahwa pendidikan sekolah yang le-
bih banyak mengakibatkan peagha-
silan yang lebih tinggi. Dan apabila
tambahan penghasilan yang diaki-
batkan oleh pendidikan dasar dibo-
bot dengan biaya-biayanya, maka
dengan konsisten diperoleh tingkat
imba'an hasil yang tinggi. Studi-stu-
di yang serupa tentang pendidikan
menengah dan tinggi menemukan
tingkat imbalan hasil yang lebih
rendah, walaupun masih cukup
besar (lihat Tabel 5.4 dan kotak).

Prioritas-prioritas investasi dalam

pendidikan

Pendidikan dasar memainkan pe-
ranan yang sangat penting dalam
mengatasi keiniskinen absolut. Te-
tapi pendidikan dan latihan mene-
ngah, tinggi, kejuruan dan dewasa
juga memainkan peranan yang pen-
ting.

PENDIDIKAN DASAR. Li negeri-
negeri di mana pendidikan dasar
masih jauh dari universal, mening-
katkan proporsi anak-anak vyang
menamatkan pendidikan dasar sa-
ngatlah mendesak. Walaupun di ma-

sa lampau pendidikan memberikan
hasil ekonomi yang tinggi, namun
ada yang berpendapat baliwa ting-
kat imbalan hasil bagi pendidikan
sekolah dasar (terutama dalam pe-
kerjaan-pekerjaan tertentu) bisa me-
nurun dengan bertambahnya pro-
porsi augkatan kerja yang berpen-
dikan dasar. Tetapi penurunan ini
bisa diimbangi dengan mengubah
pola produksi ke arah barang-ba-
rang yang lebih padat ketrampilan.
Pada Tabel 5.4, tingkat imbalan
hasil bagi pendidikan dasar di ne-
geri-negeri yang mempunyai tingkat
melek huruf dewasa di atas 50 per-
sen, walaupun agak lebih rendah
daripada tingkat imbalan hasil di
negeri-negeri yang mempunyai ting-
kat melek hurut dewasa di bawah
50 persen. masih tinggi sekali. Dan
di beberapa negeri di mana studi-
studi telah dilckukan pada waktu
yang berbeda-beda, tingkat imbalan
hasil biasanya sudah turun, tetapi
hanya secara lambat laun.

Juga ada pengaruh-pengaruh yang
menguntungkan terhadap kemerata-
an atau keadilan. Dengan semakin
meluashya pendidikan dasar, tam-
bahan pengeluaran akan semakin
dipusatkan kepada daerah-daerah
pedesaan yang terbelakang, anak-
anak perempuan, dan anak-anak
laki-laki termiskin di daerah perkc-
taan (lihat Tabel 5.5). Dalam pada
itu, pengeluaran pemerintah untuk
pendidikan menengah dan tinggi
cenderung meredistribusikan penda-
patan dari kaum miskin kepada
kaum kaya, karena anak-anak yang
orangtuanya miskin mempunyai ke-
sempatan yang relatif kecil untuk
menikmati pendidikan inj.

Pendidikan dasar, terutama bagi
anak-anak perempuan, mempunyai
efek yang menguntungkan terhadap
kesehatan, fertilitas dan pendidikan
daripada generasi berikutnya (lihat
kotak pada halaman sebelah). Akhir-
nya, pendidikan dasar memperkaya
hidup orang-orang. Banyak yang
menganggap hal ini sudah cukup
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Tabel 5.4 Tingkat imbalan hasil bagi pendidikan

(persen)
Pendidikan Pendidikan Pendidikan Jumlah

Kelompok negeri - dasar menengah tingni ’ negeri
Semua negeri sedang

berkembang 24,2 15.4 12.3 30
Berpendapatan rendah/tingkat melek -

huruf dewasa di bawah 50 persen® 27.3 17.2 12.1
Berpendapatan menengah/

tingkat melek huruf

dewasa di atas SO persen . 22.2 14.3 12.4 19
Negeri-negeri industri . 10.0 9.1 14

Catatan : Semua angka dalam tabel ini adalah tingkat imbalan hasil “’sosial” (social ra-
tes of return) biaya-biaya vang bersangkutan meliputi penghasilan yang terlepas
{penghasilan yang sedianya dapat diperoleh para siswa andaikata mereka tidak berse-
kolah) dan juga pengeluaran publik dan swasta; manfaat-manfaat diukur dengan pen-
dapatan sebelum dilcurangkan pajak. (Hasil Yswasta’’ bagi individu-individu yang ber-
sangkutan tidak meliputi biaya-biaya publik dan pajak, dan biaya lebih besar). Studi-
studi. yang mendasari tabel ini berkenaan dengan berbagai tahun antara tahun 1957 dan
1978, terutama bagian akhir daripada periode ini.

a. Dalam sampel 30 negeri sedang berkembang ini, negeri-negeri berpendapatan ren-
dah juga mempunyai tingkat melek huruf di bawah 50 persen (pada waktu studi-studi
vang bersangkutan dilakukan). Semua negeri berpendapatan menengah mempunyai

tingkat melek huruf di atas 50 persen.

Penafsiran tentang tingkat imbalan ha-
sil bagi pendidikan - terutama pendi-
dikan menengah dan tinggi — masih
kontroversial.:  Seringkali dikatakan
bahwa kualifikasi-kualifikasi pendidik-
an hanyalah sebuah sarana "penyaring-
an”, yang mengisyaratkan kualitas-
kualitas produktif seseorang kepada
seorang majikan tanpa benar-benar
meningkatkannya. Selanjutnya, di be-
berapa negeri sedang berkembang, sek-
tor publik — dan beberapa bagian sck-
tor swasta yang sangat dilindungi —
adalah penyediaan lapangan kerja uta-
ma bagi lulusan universitas dan bah-
kan juga bagi tamatan sekolah mene-
ngah: dan ada yang mengatakan bah-
wa gaji yang dibayarkan seringkali
ditinggikan secara artifisial dan hanya
sedikit hubungannya dengan produkti-
vitas relatif; dan bahwa persyaratan-
persyaratan pendidikar hanya berfung-
si sebagai penjatahan saluran masuk
ke dalam bidang di mana gaji ditinggi-
kan. Dalam kedua hal ini, perbedaan-
perbedaan penghasilan yang dikaitkan
dengan tingkat pendidikan yang ber-
beda-beda akan menghasilkan taksiran
yang lebih tinggi mnrngenai pengaruh
pendidikan terhadap preduktivitas.
Pada :pihak lain, ada juga yang
mengatakan bahwa “penyaringan” se-
kolah samasekali tidaklah merupakan
pemborosan dan masih lebih baik dari-
pada metode-metode penyaringan lain-
nya seperti kasta atau koneksi famili.
Juga dikatakan bahwa pasar tenaga-

Pendidikan sekolah, penyaringan dan produktivitas

kerja bukanlah indikator produktivi-
tas yang begitu tidak sempurna se-
perti diduga oleh mereka yarg ter-
utama meninjaunya dari sudut ciri-
ciri dan penentu-penentu institusional
daripada pasar tenagakerja. Di negeri-
negeri maju, upah relatif di berbagai
bidang pekerjaan secara lambat laun
tetapi pasti sudah berubai\ dengan ber-
tambahnya suplai tenagakerja berpen-
didikan. Bahwa proses yang samajun
sedang berlangsung bahkan dalam sek-
tor publik di negeri-negeri sedang ber-
kembang, terlihat, umpamanya, dari
kenyataan bahwa gaji relatif para
guru dan pegawai negeri di Afrika, di
mana tenagakerja berpendidikan jauh
lebih langka, jauh lebih tinggi daripada
di Asia, di mana tenagakerja berpendi-
dikan jauh lebih banyak.

Penafsiran ekonomi konvensional
tentang kaitan antara pendidikan seko-
lah dan upah diperkuat lagi oleh be-
berapa studi yang menunjukkan bahwa
pekerja-pekerja. yang lebih berpendi-
dikan telah meningkatkan hasil pro-
duksi dalam industri-industri manufak-
turing tertentu, oleh bukti-bukti me-
ngenai cukup tingginya tingkat imbalan
hasil bagi pendidikan bahkan juga di
bidang pertanian dan kegiatan-kegiatan
tradisional yang berskala kecil, di mana
jjazah sekolah diduga tidak begitu pen-
ting, dan oleh bukti-bukti makro-eko-
nomi yang telah dibicarakan dalam ko-
tak pada halaman 49-50.
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untuk membenarkan pendidikan
dasar universal, terlepas dari man-
faat-manfaatnya yang lain,

PENDIDIKAN MENENGAH DAN
TINGGIL Penekanan kembali pen-
tingnya pendidikan dasar, dan ting-
kat imbalan hasilnya yang relatif
tinggi dibandingkan dengan pendi-
dikan menengah dan tinggi, tidak
boleh dipandang sebagai permulaan
menuju kepada keadaan ekstrim
lainnya. Tingkat pengetahuan yang
tinggi sangat perlu bagi banyak
orang yang melayani kaum miskin,
secara langsung sebagai guru, peker-
ja kesehatan, penyuluh pertanian,
dan secara tidak langsung sebagai
veneliti, teknisi, manajer dan admi-
nistrator. Walaupun ketrampilan
mereka harus dikembangkan ize
tingkat tertentu yang lebih tinggi
melalui pengalaman praktis dan
cara-cara lain, namun untuk bebe-
rapa hal tidak ada pengganti yang
lebih baik atau lebih murah bagi
disiplin-disiplin formal yang berupa
pendidikan sekolah konvensional.
Walaupun terdapat keraguan me-
ngenai taksiran tingkat imbalan ha-
sil bagi pendidikan menengah dan
tinggi, dan walaupun terdapat se-
jumlah pengangguran di kalangan
berpendidikan (lihat kotak pada
halaman sebelah), namun tidak da-
pat dibantah sangat kurangnya
orang-orang berketrampilan di ba-
nyak negeri sedang berkembang.

Cara-cara yang lebih ekonomis
untuk menghasilkan tenaga-tenaga
trampil perlu ditemukan. Pertama,
peningkatan penggunaan metode la-
tihan di dalam karier dan di dalam
pekerjaan perlu dijajagi. Kedua, per-
lu diambil langkah-langkah untuk
mengurangi biaya rata-rata yang
tinggi daripada pendidikan mene-
ngah dan tinggi (disajikan dalam
Tabel 5.1).

e Umpamanya, banyaknya spe-
sialisasi universitas dapat dikurangi,
dengan mengandalkan universitas-
universitas di. luar negeri (tidak




Tabel 5.5 Pengeluaran pemerintah untuk pendidikan per rumahtangga,

menurut golongan pendapatan
(dollar)

Malaysia, 1974° Colombia, 1974°

Pasca- Univer-
Kelompok negeria Dasar menengah Dasar sitas
20 persen termiskin 135 4 48 1
20 persen terkaya 45 63 9 46

a. Urutan rumahtangga menurut pendapatan per kapita.
b. Biaya pemerintah Federal per rumahtangga.

c. Subsidi per rumahtangga.

tinggi. Sekolah Menengah Tertulis-
Udara Korea, umpamanya, menye-
lenggarakan pendidikan menengah
dengan biaya kira-kira seperlima
biaya sekolah-sekolah tradisional,
dan memungkinkan calon siswa
yang harus mencari nafkah melan-
jutkan pendidikan mereka pada
waktu yang bersamaan. Studi-studi
belakangan ini (di Brazil, Kenya
dan Republik Dominika) juga me-

Memberikan pendidikan kepada anak-
anak perempuan mungkin adalah salah
satu investasi paling baik yang dapat
dilakukan oleh sesuatu negeri untuk
pertumbuhan ekonomi dan kemakmur-
an di masa datang — kendatipun anak-
anak perempuan itu tidak pernah me-
masuki angkatan kerja. Hampir semua
anak perempuan tentu menjadi ibu,
dan pengaruh mereka — jauh melebihi
ayah — terhadap anak-anaknya sangat
penting sekali:

e Dalam hal kesehatan. Studi-stu-
di di Bangladesh, Kenya dan Colombia
menunjukkan bahwa kemungkinan
anak-anak meninggal semakin kecil se-
makin berpendidikan ibu mereka, ken-
datipun perbedaan-perbedaan penda-
patan keluarga ikut diperhitungkan.

e Dalam hal gizi. Di antara rumah-
tangga-rumahtangga yang disurvei di
Sao Paulo, Brazil, dengan tingkat pen-
dapa‘an tertentu, gizi keluarga semakin
icbih baik semakin lebih tinggi pendi-
dikan ibu.

e Dalam hal fertilitas. Pendidikan
menunda perkawinan bagi wanita, an-
tata lain karena pendidikan memper-
besar peluang bagi merekz untuk be-
kerja; dan wanita berpendidikan lebih
cenderung mengetahui, dan mengguna-
kan alat-alat kontraseptif.

Namun demikian di hampir semua

Manfaat-manfaat perididikan wanita

negeri sedang berkembang, jumlah
anak laki-laki yang bersekolah jauh
lebih banyak daripada anak-anak pe-
rempuan (lihat Gamar 5.1). Memang
benar bahwa antara tahun 1960 dan
1977, jumlah anak perempuan yang
mendaftar bertambah lebih cepat dari-
pada- anak laki-laki; tetapi setelah
jumlah anak laki-laki yang mendaftar
sudah sama.dengan jumlah anak pe-
rempuan, maka kenaikan jumlah me-
rekapun berlangsung lebih cepat. Ke-
pincangan pendidikan ini paling me-
nonjol di Asia Selatan, Timur Tengah
dan Afrika Utara, dan beberapa bagian
Sub-Sahara Afrika; tetapi kepincangan
ini, sampai tingkat tertentu, terdapat
di tiap wilayah.

Mengapa? Dari sudut pandangan
orangtua, pendidikan bagi anak-anak
perempuan mereka kelihatannya mung-
kin kurang menarik daripada bagi
anak laki-laki mereka. Mereka mung-
kin khawatir bahwa pendidikan itu
akan merugikan prospek perkawin-
an anak-anak perempuan mereka, ke-
hidupan rumahtangga dan bahkan
juga kualitas spiritual mereka di kemu-
dian hari. Pendidikan anak perempuan
akan - menghasilkan manfaat-manfaat
ekonomi yang lebih sedikit jika di pa-
sar tenagakerja terdapat diskriminasi
terhadap wanita, jika ia kawin terlalu

dini dan berhenti bekerja atau setelah
kawin ia menghentikan kewajiban-ke-
wajiban ekonominya kepada orangtua-
nya.

Namun demikian para orangtua dan
anak-anak perempuan mereka memang
cepat. berekasj terhadap kesempatan-
kesempatan yang selalu berubah. Pada
waktu kaum wanita memegang peran-
an-peranan kunci dalam Koperasi Hasil
Ternak Anand di Gujarat, penilaian ter-
hadap pendidikan bagi anak-anak pe-
rempuan meningkat. Pada waktu se-
buah proyek gizi di Guatemala mem-
berikan kesempatan kerja bagi gadis-
gadis berpendidikan, maka nilai ujian
gadis-gadis yang lebih muda mening-
kat.

Lebih umum dapat dikatakan bah-
wa pendidikan memang memperbesar
peluang bagi anak-anak perempuan
untuk bekerja dengan bayaran. Di
Brazil, wanita berstatus kawin dengan
pendidikan menengah mempunyai ke-
mungkinan tiga sampai empat kali
lebih besar untuk dipekerjakan diban-
dingkan dengan mereka yang hanya
berpendidikan dasar — dan yang ter-
sebut belakangan ini mempunyai ke-
mungkinan dua kali lebih besar untuk
dipekerjakan . dibandingkan dengan
wanita yang samasekali tidak berpen-
didikan.

harus di negeri-negeri sedang ber-
kembang) dalam hal pendidikan
dan latihan yang bersifat spesiali-
sasi di bidang-bidang di mana jum-
lah mahasiswa yang kecil mengaki-
batkan terlalu mahalnya biaya-
biaya pengajaran dan peralatan per
mahasiswa. Perlu diusahakan de-
ngan seksama agar para mahasiswa

yang belajar di luar negeri kembali
setelah tamat dan agar kesempatan
belajar di luar negeri jangan sampai
merupakan hak eksklusif bagi anak-
anak orang-orang kaya dan yang
berpengaruh.

o Kursus-kursus tertulis meng-
hemat secara dramatis biaya pendi-
dikan dan latihan menengah dan

nyimpulkan bahwa kursus-kursus
tertulis memang mengajar secara
efektif orang-orang di daerah-dae-
rah terpencil.

e Di kebanyakan negeri, penge-
luaran para keluarga siswa pasca-
dasar untuk pendidikan sangat kecil
sekali. Pada umumnya mereka jauh
lebih berada daripada rata-rata na-
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sional: di Tunisia, umpamanya,
proporsi anak-anak dari golongan-
golongan berpendapatan lebih ting-
gi yang belajar di universitas sembi-
lan kali lebih besar daripada yang
belajar di sekolah dasar. Karena
imbalan dari pendidikan tinggi ada-
lah besar, maka sangatlah wajar
(walaupun secara politis seringkali
sukar) untuk memungut uang ku-
liah dan dana-dana lainnya guna
menutup biaya-hiaya pendidikan.
Beasiswa dapat diberikan kepada
para mahasiswa yang keluarganya
tidak mampu membayar pungutan

tersebut.
Biaya pendidikan menengah dan

tinggi akan menyebabkan permin-
taan terhadap tempat pendidikan
lebih besar daripada suplainya di-
kebanyakan negeri di masa datang
yang tidak terlalu javh, merupakan
hal yang tak terelakkan, walaupun
beberapa negeri, seperti Korea Scla-
tan, sudah mempunyai tingkat pen-
daftaran yang sangat tinggi. Tetapi
pertimbangan-pertimbangan yang
relevan tidak hanya pertimbangan-
pertimbangan ekonomi saja: pendi-
dikan menengah seringkali mem-

bantu menurunkan fertilitas dan
mengurangi kematian anak-anak

(di samping efek daripada pendi-
dikan dasar). Semua negeri maju
memandang pendidikan menengah
bebas universal sebagai hal yang
dengan sendirinya baik. Masalahnya
bagi negeri-negeri sedang berkem-
bang adalah bersifat “kapan’ dari-
pada bersifat apakah”. Pendidik-
an tinggi tentu mempunyai tujuan-
tujuan ilmiah, kultural dan intelek-
tual, di samping tujuan-tujuan eko-
nomis.

PENDIDIKAN DAN LATIHAN KE-
JURUAN. Pengalaman menunjuk-
kan bahwa terlalu bertumpu pada
sekolah-sekolah (dibandingkan de-
ngan lembaga-lembaga yang menye-
lenggarakan latihan di tempat kerja
dan jangka pendek) untuk me-
ngembangkan ketrampilan-ketram-
pilan kejuruan seringkali tidak efi-
sien. Sekolah-sekolah kejuruan dan
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Pengangguran di kalangan orang-orang

berpendidikan

Statistik pengangguran di negeri-negeri
sedang berkembang tidak banyak terse-
dia dan seringkali sukar ditafsirkan.
Bukti-bukti mengenai pengangguran
terbuka (orang-orang yang tidak mem-
punyai pekerjaan dan sedang mencari
pekerjaan dengan aktif) menunjukkan
bahwa pengangguran ini adalah teru-
tama suatu fenomena daerah perkotaan
yang sangat terkonsentrasi di kalangan
pekerja-pekerja berusia antara belasan
dan awal likuran fahun. Karena usia
dalam golongan ini adalah usia di mana
seseorang biasanya menamatkan pendi-
dikan menengah atau universitas, maka
telah timbul kekhawatiran bahwa per-
Inasan pendidikan di negeri-negeri se-
dang berkembang akan menimbulkan
masalah ’pengangguran orang-orang
berpendidikan” (educated unemploy-
ment) yang semakin meningkat. Tetapi

| walaupun jumlah siswa yang mening-

galkan sekolah mengalami peningkatan
selama dasawarsa yang lalu, terutama
lulusan sekolah menengah, namun
tidak ada bukti-bukti yang menunjuk-
kan garis-arah menaik dalam tingkat
pengangguran terbuka. Tetapi statistik
pengangguran dari . sejumlah negeri
memang menunjukkan bahwa para be-
kas siswa sekolah menengah mengalami
tingkat pengangguran yang lebih tinggi
daripada mereka yang tidak berpendi-
dikan atau yang berpendidikan pasca-
menengah.

Pada umumnya, pengangguran
orang-orang berpendidikan kelihatan-
nya berkaitan dengan proses penye-
suaian pasar tenagakerja dengan ber-
tambahnya suplai bekas siswa. Perta-
ma, penghasilan yang diharap oleh
atau preferensi kerja daripada para
bekas siswa mungkin tidak sejalan de-
ngan perubahan-perubahan keadaan
pasar tenagakerja yang diakibatkan
oleh bertambah banyaknya pekerja-
pekerja yang berijazah. Kedua, struktur
upah mungkin tidak mudah disesuai-
kan - terutama jika sektor publik
merupakan pemakai utama daripada
pekerja-pekerja berpendidikan. Dengan
demikian, para bekas siswa mungkin
merasa lebih baik menunggu tersedia-
nya pekerjaan berupah tinggi daripada
langsung menerima pekerjaan yang ber-
upah jauh lebih rendah;jika perbedaan
upah cukup tinggi dan kemungkinan
memperoleh pekerjaan berupah lebih
tinggi cukup besar, maka periode

mencari pekerjaan atau pengangguran
akan menghasilkan pendapatan se-
umur hidup” diharapkan (expected
“lifetime” income) yang lebih tinggi.

Pola edukasional daripada pengang-
guran adalah sesuai dengan penjelasan
ini. Bagi pekerja tidak berpendidikan
tidaklah menguntungkan untuk tetap
menganggur pada waktu mereka men-
cari pekerjaan berupah baik. Pada pi-
hak lain, orang-orang yang sangat 1erla-
tih adalah langka di banyak negeri —
sehingga lulusan akademi pun dapat se-
gera memperoleh pekerjaan berupah
baik. Tetapi mereka yang berada di an-
tara kedua kutub ini — bekas siswa
menengah — tidak memperoleh kepas-
tian akan pekerjaan berupah tinggi
tetapi juga tidak tersisih samasekali;
bagi mereka, mencari pekerjaan tanpa
sambil-bekerja mungkin memberikan
imbalan Thasil yang tinggi. Karena
para penganggur ini masih berusia
muda, dengan satu-dua tanggungan
dan scringkali ditunjang oleh para
keluarga mereka, dan karena sebagian
terbesar daripada mereka pada akhir-
nya memperoleh pekerjaan, maka baik
biaya-biaya sosial maupun swasta yang
bertalian dengan pengangguran ini ti-
daklah separah seperti kelihatannya.

Selanjutnya, kenyataan bahwa seba-
gian bekas siswa sekolah dasar dan
menengah menganggur, tidaklah ber-
arti bahwa perekonomian tidak mampu
menggunakan mereka secara produktif
dalam jumlah vyang lebih banyak.
Berbagai studi menunjukkan bahwa
tingkat imbalan hasil sosial daripada
investasi dalam pendidikan bisa tinggi
teriepas dari jumlah orang berpendi-
dikan yang menganggur. Tetapi di
mata pemerintah, bekas siswa atau
tamatan pendidikan tinggi yang resah
dapat merupakan golongan yang mu-
dah terpengaruh secara politis. Itulah
sebabnya maka beberapa pemerintah
menyediakan pekerjaan di sektor pu-
blik bagi bekas mahasiswa pasca-me-
nengah, terlepas dari ada atau tidaknya
pekerjaan produktif (menurut kepen-
tingan masyarakat) yang tersedia bagi
mereka. Hal ini dapat mengakibatkan
pengurasan besar bagi penerimaan
pemerintah dan juga merintangi pem-
bauran tenagakerja berpendidikan ke
dalam penggunaan yang lebih produk-
tif.




teknik seringkali menghadapi kesu-
litan untuk mencapai perimbangan
yang tepat antara latihan prakerja
umum dan penyediaan ketrampilan-
ketrampilan yang bersifat spesiali-
sasi, dan seringkali lambat melaku-
kan penyesuaian dengan perubahan
kebutuhan-kebutuhan perekonomi-
an. Dalam banyak sistem sekolah
di mana terdapat persaingan yang
kuat untuk memperoleh pendidikan
yang lebih tinggi, sekolah-sekolah
kejuruan dan teknik dipandang
mempunyai prestise yang rendah.

Pada pihak lain, lembaga-lemba-
ga yang menyelenggarakan latih-
an ketrampilan-ketrampilan yang
mempunyai penerapan yang luas se-
bagai landasan untuk latihan dalam
pekerjaan atau kursus-kursus pen-
dek di kemudian hari (yang mung-

kin dibutuhkan lebih dari satu kali
seumur hidup) lebih cenderung

untuk berhasil, terutama jika — se-
perti di Brazil, Chili dan Singa-
pura — terdapat koordinasi dengan
pemakai yang potensial.

PENDIDIKAN ORANG DEWASA.
Ada tipe-tipe tertentu daripada pen-

didikan orang dewasa (adult educa-

tion) yang memainkan peranan
yang sangat bermanfaat. Supaya
efektif, pendidikan orang dewasa
haruslah diselenggarakan oleh guru-
guru yang berpengabdian dan ber-
tanggungjawab, dan harus ditujukan
pada pemenuhan kebutuhan-kebu-
tuhan spesifik yang benar-benar di-
perlukan; setelah melakukan suatu
tinjauan-ulang yang penting, UNES-
CO menyimpulkan bahwa ticak
berhasilnya kebanyakan program

melek huruf dewasa adalah disebab-
kan karena ketiadaan permintaan.

Bilamana terdapat suatu kebutuhan
yang eksplisit, maka hasil-hasilnya-
pun lebih baik. Umpamanya, sur.u
telaah ulang baru-baru ini mene-
mukan bahwa penyuluhan pertani-
an — pada hakekatnya merupakan
salah satu bentuk terapan daripada
pendidikan orang dewasa — pada
umumnya membantu menaikkan

produktivitas; dan pengalaman
Bank Dunia dengan pendekatan
“latihan dan kunjungan” (training
and visit”” atau T&V) di bidang pe-
nyuluhan pertanian, yang sangat
menekankan latihan dan pengawas-
an yang seksama atas para petugas
lapangan, adalah selaras dengan
kesimpulan tersebut di atas. Di
Bengal Barat, umpamanya, T&V
dikenalkan pada tahun 1975 dan
membantu meningkatkan proporsi
areal tanah yang ditanami dengan
varietas gandum dan padi unggul
dari tingkat di bawah 2 persen
menjadi 40 persen, dalam waktu
satu tahun. Walaupun T&V juga
efektif dengan para petani buta-
huruf, namun para petani melek-hu-
ruf cenderung lebih responsif ter-
hadap perubahan-perubahan yang
dianjurkan.

Melaksanakan prioritas-prioritas in-
vestasi

Pendidikan yang diterima oleh
anak-anak miskin tergantung pada
tiga - hal. Pertama, kemungkinan
bersekolah — adakah tempat-tem-
pat sekolah bagi mereka, dengan
jarak yang layak bagi rumah me-
reka? Kedua, pemanfaatan — apa-
kah orangtua menyekolahkan me-
reka, dan apakah mereka dibcleh-
kan atau didorong untuk putus se-
kolah? Ketiga, mutu pendidikan
yang diberikan di sekolah.

KEMUNGKINAN BERSEKOLAH.
Kendala-kendala  pembiayaan se-
ringkali diperketat cleh kesukaran-
kesukaran menjangkau oleh golong-
an miskin — jarak, kepadatan pen-
duduk yang rendah dan perhubung-
an yang jelek — sehingga pemba-
ngunan gedung-gedung sekolah dan
penyediaan buku-buku, peralatan
dan guru-guru bermutu adalah
suatu tugas yang sukar dan mahal.
Umpamanya, pemerintah Nepal
memperkirakan bahwa membangun
dan melengkapi sebuah sekolah di
daerah pegunungan membutuhkan

biaya lebih dua kali lipat daripada
biayanya di daerah dataran; dan
menarik guru-guru bermutu ke dae-
rah-daerah terpencil adalah suatu
usaha yang luar biasa sulitnya.

Seringkali banyak yang dapat
dirampungkan melalui tindakan ad-
ministratif dengan investasi modal
yang relatif kecil. Tinggal kelas
dan putus sekolah dini, mungkin
adalah akibat dari terlalu tingginya
standar kenaikan kelas. Dalam ke-
adaan seperti itu, arus siswa dapat
dipercepat dengan kenaikan kelas
yang lebih otomatik — seraya mem-
pertahankan mutu dengan memper-
baiki oeberapa penyebab tinggal
kelas atau putus sekolah. Dalam
banyak hal, dengan menaikkan nis-
bah siswa-guru, yang merupakan
penentu utama daripada biaya per
unit (dengan asumsi bahwa gaji
guru-guru sudah tertentu) dan ter-
utama ditentukan oleh besar kelas,
maka sejumlah sumberdaya dapat
dihemat dan selanjutnya digunakan
untuk memperluas pendidikan. Ri-
set. yang ekstensif menunjukkan
pengaruh besar kelas terhadap ke-
adaan belajar di kelas adalah ke-
cil, suatu hal yang mengherankan
(lihat kotak). Penggunaan fasilitas-
fasilitas yang ada perlu dimaksi-
mumkan — dengan menggilir kelas-
kelas, dengan jadwal bergilir dan
gilir ganda di daerah-daerah yang
kepadatan penduduknya tinggi.
Jika di dalam jarak yang wajar
dari sekolah jumlah murid yang ada
tidak cukup untuk memenuhi
ruangan-ruangan kelas, maka per-
baikan penting dalam nisbah siswa-
guru dan penggunaan ruangan dapat
dicapai dengan menyelang-nyelingi
tahun penerimaan murid baru (se-
bagaimana telah dilaksanakan de-
ngan berhasil di sebuah proyek
yang dibiayai oleh Bank Dunia di
Malaysia) dan  dengan mengajar
lebih dari satu tingkat dalam se-
buah ruangan kelas, sebagaimana
dilakukan di sebuah proyek lain-
nya yang dibiayai oleh Bank Dunia
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di El Salvador.

PEMANFAATAN. Karena hampir
semua orangtua miskin percaya
bahwa pendidikan akan mengun-
tungkan anak-anak mereka — dalam
hal status dan kemampuan berha-
dapan dengan pejabat-pejabat resmi
dan para pedagang, maupun dalam

Besar itu
tidak selalu jeiek

Besar kelas sangat berbeda-beda di ne-
geri-negeri sedang berkembang — pada
tingkat sekolah dasar, dari 60 lebih
di empat negeri (Chad, Malawi, Kongo-
Brazaaville dan Republik Afrika Te-
ngah) sampai kurang dari 25 di tujuh
negeri (Irak, Barbados, Bolivia, Uru-
guay, Rumania, Mauritania dan Mauri-
tius). Tetapi jika tiap ruangan kelas
sudah berisi 40 siswa, maka perubahan
besarnya hampir tidak berpengaruh ter-
hadap keadaan belajar (walaupun kelas
yang lebih besar bisa melemahkan
disiplin dan moral guru). Antara 15
dan 40, para siswa belajar lebih banyak
dalam kelas yang lebih kecil (dan lebih
banyak lagi dalam kelas yang lebih ke-
cil lagi), tetapi manfaat-manfaat itu
hanya sedikit. Umpamanya, pengurang-
an sebuah kelas sekolah dasar dan 40
menjadi 15 murid dapat diharapkan
meningkatkan prestasi rata-rata (dalam
sebuah tes standar), tetapi hanya kira-
kira sebanyak 5 persen. Begitu juga,
suatu penambahan kecil — misalnya,
dari 35 menjadi 40 murid — bisa me-
ngurangi prestasi, tetapi hanya kira-
kira satu persen saja. Walaupun penam-
bahan yang jauh melebihi 50 orang
praktis terbatas, namun hasil riset me-
nunjukkan bahwa kerugian yang diaki-
batkan oleh penambahan murid pada
sebuah kelas yang tadinya muat kurang
dari 50, hanya sedikit.

Di daerah-daerah berpenduduk ja-
rang, kelas-kelas yang lebih besar — jika
hal itu berarti jumlah sekolah yang
lebih sedikit — dapat memperlambat
waktu bagi anak-anak untuk mulai
masuk sekolah. Hal ini tentu sangat
tidak menggembirakan, walaupun di
kebanyakan tempat kepadatan pendu-
duk cukup tinggi sehingga tidak perlu
membangun gedung-gedung sekolah se-
perti itu.
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artian ekonomi yang lebih sempit —
maka mereka tentu mempunyai
alasan-alasan yang kuat untuk tidak
menyekolahkan anak-anak mereka
walaupun mereka mempunyai pe-

luang untuk menyekolahkan. Mere-
ka mungkin mempertanyakan apa-
kah pendidikan anak-anak itu akan
menguntungkan mereka  sendiri;

mereka malah. mungkin mengang-
gap sekolah itu sebagai ancaman
terhadap pandangan hidup tradisio-
nal mereka; atau mereka mungkin

berpendapat bahwa rintangan-rin-
tangan sosial atau ethnik terlalu
besar, atau mutu pendidikan seko-

lah yang ada terlalu rendah, sehing-
ga pendidikan tidak seimbang de-
ngan biaya-biayanya. Bagi keluarga
miskin, peranan bantuan anak-anak

di rumah — dalam pemeliharaan
ternak, mencari bahan bakar dan
air, menjaga adik-adiknya yang ke-
cil pada waktu orangtua dan ka-
kak-kakaknya bekerja, dan dalam
kegiatan pertanian di musim-musim
sibuk — bisa berbenturan dengan
jadwal sekolah yang sudah tetap.
Bagi beberapa keluarga, kekurang-
an gizi dan keadaan kesehatan
yang buruk daripada anak-anak bi-
sa mengakibatkan ketidakhadiran
yang tinggi, kurangnya perhatian
pada waktu mengikuti pelajaran di
kelas, tinggal kelas dan akhirnya,
putus sekolah. Dan terdapat alasan-
alasan  tertentu mengapa anak-
anak perempuan memperoleh pen-
didikan yang lebih sedikit daripada
anak-anak laki-laki (lihat kotak pa-
da halaman 65). Karena adanya
sebuah sekolah tidak dengan sendi-
rinya berarti bahwa sekolah itu di-
manfaatkan oleh semua orang yang
memenuhi syarat untuk memasuki-
nya, maka mungkin perlu diambil
tindakan-tindakan khusus untuk
menjamin atau memastikan bahwa
pendidikan yang disediakan itu me-
narik tagi keluarga-keluarga, untuk
siapa pendidikan itu memang di-
maksudkan (lihat hal. 102—103).

MUTU PENDIDIKAN. Pada umum-
nya mutu pendidikan di negeri-
negeri sedang berkembang adalah
rendah, dan ditemukan (umpama-
nya, dalam studi-studi yang dilaku-
kan di Muangthai, Malaysia dan
Filipina) lebib rendah lagi bagi mu-
rid-murid miskin dan pedesaan. Se-
kolah-sekolah negeri yang mutunya
rendah dapat mengakibatkan orang-
orang berada memilih sekolah-seko-
lah swasta bagi anak-anak mereka,
hal mana mempertajam kepincang-
an sosial dan ekonomi.

Pengamatan sepintas dan studi-
studi yang pernah dilakukan telah
lama mengungkapkan bahwa pen-
didikan guru yang kurang bermutu,
ketiadaan buku-buku teks, dan fasi-
litas-fasilitas sekolah yang tidak
memadai, telah mengakibatkan bu-
ruknya hasil-hasil pendidikan dan
tidak ‘merupakan landasan yang
kuat bagi pendidikan atau latihan
lebih lanjut. Tetapi bukti-bukti luas
yang menunjukkan besarnya keru-
gian belajar yang diakibatkannya,
baru belakangan ini saja tersedia —
dari sebuah proyek riset besar,
International Evaluation of Educa-
tional Achievement. Tetapi di an-
tara 19 negeri yang dicakup hanya
empat negeri sedang berkembang
yang diikutkan (Chili, India, Iran
dan Muangthai).

Walaupun perbandingan interna-
sional daripada prestasi siswa harus
didekati dengan berhati-hati, ter-
utama apabila bahasa atau -gaya
testing  yang berbeda-beda dapat
mempengaruhi hasil-hasilnya, na-
mun dari studi tersebut dapat di-
peroleh sebuah pola yang jelas.
Perbedaan-perbedaan dalam prestasi
rata-rata daripada para siswa dari 15
negeri maju agak berubah-ubah an-
tara subyek dengan subyek dan
antara negeri dengan negeri; teta-
pi perbedaan-perbedaan itu pada
umumnya kecil. Akan tetapi hasil-
nya di negeri-negeri sedang berkem-
bang jauh lebih jelek lagi — dalam
semua subyek yang dites, dan pada




masing-masing tingkat umur (ada
tiga tinghat) yang diselidiki. Pene-
musn yang merupakan tipe menun-
jukkan skor rata-rata para siswa di
negeri sedang berkembang sama de-
ngan skor yang dicapai oleh 5 sam-
pai 10 persen terendah daripada
para siswa di negeri maju. Beberapa
hambatan yang dialami oleh anak-
anak di negeri-negeri sedang ber-
kembang mungkin disebabkan oleh
lebih rendahnya pendidikan orang-
tua mereka (yang mempunyai pe-
ngaruh yang cukup besar, terutama
selama  tahun-tahun prasekolah)
atau, dalam beberapa hal, disebab-
kan oleh kekurangan gizi yang ber-
langsung terlalu lama. Tetapi bukti-
bukti menunjukkan bahwa rendah-
nya prestasi yang mereka capai
terutama mencerminkan rendahnya
mutu pendidikan sekolah.

Ada sejumlah pendekatan yang
diharapkan dapat meningkatkan
mutu pendidikan di negeri-negeri
sedang berkembang.

e Kurikulum hendaknya mem-
perhatikan latar belakang linguistik
dan rumahtangga keluarga daripada
para siswa, Kurikula seringkali ter-
lalu berat, hal mana hanya memper-
besar kecenderungan tinggal kelas
atau putus sekolah, terutama bagi
murid-murid yang berasal dari ke-
luarga-keluarga miskin. Bilamana
mungkin, bahan-bahan pelajaran
hendaknya diilustrasikan dengan
contoh-contoh yang diambil dari
pengalaman anak-anak.

@ Seleksi dan pendidikan guru-
guru hendaknya diperbaiki dengan
menambah fasilitas-fasilitas pendi-
dikan, meningkatkan penggunaan
latithan sambil mengajar, dan mem-
perbanyak sumber-sumberdaya —
pedoman guru, pelayanan konsul-
tasi, program-program media massa
dan buletin-buletin. Tetapi semua
ini memang memerlukan waktu;
bagi banyak negeri, kemampuan
mengajar yang lebih baik adalah
hasil dan sumber daripada pening-
katan mutu di sekolah-sekolah.

o Disain, produksi dan distri-
busi daripada bahan-bahan pelajar-
an perlu ditingkatkan. Hal ini ter-
utama berkenaan dengan buku-
buku teks, karena riset menunjuk-
kan bahwa memperbesar penyedia-
annya adalah cara yang paling
efektif dan konsisten untuk me-
ningkatkan mutu pendidikan. Se-
buah proyek buku teks nasional
yang dibiayai oleh Bank Dunia di
Filippina secara berarti telah me-
ningkatkan pengetahuan para siswa,
sedangkan kenaikan biaya per siswa
hanya 1 persen. Bilamana anggaran
biaya sekolah-stkolah mengalami

penghematan, maka yang paling

mudah terkena pemotongan atau
penangguhan adalah pengeluaran
untuk bahan-bahan pelajaran. Te-
tapi cara seperti ini adalah suatu al-
ternatif yang biayanya mahal, jika
dalam hal ini biaya dinilai menu-
rut pendidikan yang diselenggara-
kan dan tidak semata-mata dalam
artian biaya per siswa di sekolah-
sekolah.

® Proyek-proyek siaran radio
yang didisain dan ditunjang sebagai-
mana mestinya mempunyai potensi
untuk memperbaiki keadaan be-
lajar (dan dalam hal-hal tertentu
menghemat biaya). Sebuah contoh
yang patut dicatat adalah Nicara-
gua, di mana siaran radio yang di-
seienggarakan dengan teratur telah
berhasil mencapai perbaikan yang
dramatis dalam matematika untuk
murid-murid sekolah dasar. Walau-

pun teknologi-teknologi baru dan

semakin bertambahnya pengalaman
semakin memperbesar potensi pen-
dikan daripada siaran televisi, na-
mun ketiadaan listrik pedesaan dan
tingginya biaya-biaya modal telah
menyebabkan pemeliharaan ‘dan
pengoperasiannya berada di luar
jangkauan kebanyakan negeri.

Riset méngenai pendekatan-pen-
dekatan ini telan menunjukkan po-
tensi yang penting, tetapi masih ha-
rus dibuktikan seberapa jauh pende-
katan-pendekatan ini dapat mem-

perbaiki mutu di dalam batas-batas
budget yang secara politis laik. Hal
ini menggarisbawahi pentingnya
menemukan cara-cara termurah
untuk memperbaiki mutu jika ke-
senjangan pendidikan antara negeri-
negeri sedang berkembang dan
negeri-negeri maju, dan antara go-
longan kaya dan golongan miskin di
negeri-negeri sedang berkembang,
hendak diperkecil.

Kesehatan

Secara umum, faktor-faktor yang
menentukan kesehatan sudah lama
diketah i. Yang pertama ialah daya
beli orang-orang (yang tergantung
pada pendapatan mereka dan harga-
harga) atas barang-barang dan jasa-
jasa tertentu, termasuk pangan,
perumahan, bahan bakar, sabun, air
dan pelayanan kesehatan. Yang ke-
dua ialah lingkungan kesehatan —
iklim, standar sanitasi umum dan
penyakit-penyakit menular yang
lazim. Yang ketiga ialah pengertian
orang-orang tentang gizi, kesehatan
dan higiene.

Akan tetapi, pengetahuan yang
sedang berkembang masih berkisar
pada relatif pentingnya berbagai
faktor yang berbeda-beda ini, dan
tentang cara-cara terbaik untuk me-
ngerahkan sumber-sumberdaya pe-
merintah guna peningkatan kesehat-
an. Pada akhir dasawarsa 1960-an
sudah semakin jelas bahwa sistem-
sistem pemeliharaan kesehatan yang
modelnya didasarkan pada sistem
pemeliharaan kesehatan di negeri-
negeri maju bukanlah cara tercepat,
termurah atau paling efektif untuk
memperbaiki kesehatan mayoritas
penduduk di negeii-negeri sedang
berkembang. Itulah sebabnya maka
dalam dasawarsa 1970-an telah ber-
kembang pendekatan yang jauh le-
bih luas dalam kebijaksanaan kese-
hatan, termasuk penekanan pada
pemeliharaan kesehatan dasar uni-
versal yang murah. Tetapi walaupun
terdapat beberapa eksperimen vang
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berhasil dengan baik, namun pe-
meliharaan kesehatan dasar™ (pri-
mary health care) masih lebih me-
rupakan sebuah slogan daripada
suatu realitas nasional di kebanyak-
an negeri sedang berkembang. Me-
ngubah hal ini adalah tantangan
kesehatan terbesar dalam dasawarsa
1980-an.

Harapan hidup dan mortalitas

Dalam hal ini terdapat variasi yang
cukup besar di antara negeri-negeri
sedang berkembang. Di 11 negeri
yang lebih kaya, harapan hidup
adalah 70 tahun atau lebih - men-
dekati tingkat rata-rata (74 tahun)
di negeri-negeri industri. Tetapi di
negeri-negeri  berpendapatan ren-
dah, harapan hidup rata-rata hanya
50 tahun, dan di beberapa negeri
di bawah 45 tahun. Jadi, walaupun

Gambar 5.2. Kematian menurut
golongan umur: negeri-negeri se-
dang berkembang dan negeri-
negeri industri, 19802
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selama tiga dasawarsa yang lampau
telah terjadi perbaikan keschatan di
seluruh negeri sedang berkembang,
namun kesenjangan antara negeri-
negeri maju dan negeri-negeri sc-
dang berkembang masih tetap lebar.

Bayi yang lahir di ncgeri sedang
berkembang rata-rata akan hidup
20tahun lebih pendck daripada bayi
yang lahir di negeri maju. Kira-kira
sctengah daripada perbedaan ini da-
pat dijelaskan oich apa yang terjadi
sclama lima tahun pertama dari hi-
dupnya. Kira-kira 17 persen anak-
anak di ‘negeri-negeri sedang ber-
kembang (dan lebih dari 30 persen
di beberapa negeri paling miskin)
meninggal sebelum ulang tahun me-
rcka kelima: di negeri-negeri indus-
tri hanya kira-kira 2 persen. Tingkat
mortalitus di kalangan anak-anak
usia satu sampai cmpat tahun di
negeri-negeri berpendapatan rendah
seringkali 20--30 kali tingkat mor-
talitas di negeri-negeri industri, dan
kadang-kadang malah lebih. Walau-
pun kesenjangan cenderung berku-
rang dengan naiknya pendapatan
rata-rata, namun di sejumlah negeri
bcrpcmlaphtan lebih dari $900 pada
tahun 1978  (termasuk Jordania.
Turki, Aljazair dan  Guatemala)
probabilitas mati bagi scorang anak
berumur antara ulang tahun perta-
ma dan kelimanya masih tetap ting-
ei, yakni sekurang-kurangnya 10
kali probabilitas scorang anak usia
sama di negeri-negeri industri. Rata-
vata, bagi anak-anak yang mencapai
umur lima tahun di negeri-ncgeri
sedang berkembuang, harapan hidup
lebih lanjut masih 8 sampai 9 tahun
lebih pendek daripada di negeri-
negeri industii ©- dan mercka juga
mempunyai  kemungkinan = yang

jauh lebih besar untuk menderita

sakit (lihat halaman berikutnya).

Tingkat kematian yang sangat
tinggi di kalangan anak-anak kecil,
bersama-sama dengan tingkat kela-
hiran yang tinggi, berarti bahwa
proporsi yang sangat besar daripada
kematian di negeri sedang berkem-

bang terjodi di kalangan anak-anak
di bawah umur lima tahun (lihat
Gambar 5.2). Umpamanya, di Bra-
zil pada tahun 1975 kematian me-
reka adalah 45 persen dari semua
kematian. Di Swedia, 1 persen.
Sebab-scbab utama daripada kema-
tian anak-anak di negeri-negeri
sedang berkembang adalah penyakit
mencret dan infeksi saluran perna-
fasan, terutama influenza dan ra-
dang paru-paru. (Diperkirakan bah-
wa penyakit mencrel menyebabkan
5--10 juta orang meninggal setahun
dan infeksi saluran pernafasan me-
nycbabkan meninggal 45 juta, se-
hingga kedua macem penyakit ini
hingga sekarang merupakan pembu-
nuh terbesar bagi penduduk scbagai
keseluruhan).

Penyakit-penyakit  lain  yang
membuat orang-orang dewasa sakit,
mungkin fatal bagi anak-anak kecil.
Malaria, umpamanya, diperkirakan
sudah membunuh 1 juta anak-anak
Afrika setahun. Penyakit-penyakit
wmum anak-anak, seperti campak,
difteri, batuk rejan dan polio, yang
di negeri-negeri maju praktis sudah
lenyap atau sudah berkurang sam-
pai sekecil-kecilnya, dapal meng-
akibatkan kematian atau kelumpuh-
an anak-anak di negeri-negeri se-
dang berkembang. Dibandingkan

dengan negeri-negeri industri, pe-

nyakit campak seringkali mem-
punyai kemungkinan sebesar lebih
dari 200 kali untuk mematikan
anak-anak di negeri-negeri sedang
berkembang. Semua penyakit ini
dapat dicegah dengan = vaksinasi,

‘namun yang dapat dilindunginya di

negeri-negeri  zudang  berkembang
tidak sampai mencapai angka 10
persen dari anak-anak yang lahir
tiap tahun.

‘Penycbab utama, mengapa pe-
nyakit-penyakit ini sedemikian se-
ring mengakibatkan kematian haJl
anak-anak prasekolah di nege:i-ne-
geri sedang berkembang, ada’.h in-
teraksinya dengan kecadaan turang
gizi, terutama di kalangan anak-
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anak berumur antara enam bulan
dan tiga tahun. Akibatnya ialah
bahwa antara sepertiga dan duaper-
tiga dari semua kematian anak-anak
adalah disebabkan oleh keadaan ku-
rang gizi, dan barangkali bahkan
lebih  besar lagi di negeri-negeri
paling miskin. Sebuah studi kom-
prehensif mengenai 55.000 kemati-
an di 14 komunitas di Amerika La-
tin menemukan bahwa 34 persen
kematian anak-anak di bawah umur
lima tahun mempunyai penyebab
yang didasari oleh atau bergandeng-
an dengan keadaan kurang gizi
yang parah. Duapuluh tiga persen
lainnya bergandengan dengan kela-
hiran prematur, hal mana untuk se-
bagian mencerminkan keadaan ku-
rang gizi daripada ibu mereka.

Dibandingkan dengan anak-anak,
pola-pola kematian orang-orang de-
wasa di negeri-negeri sedang ber-
kembang memperlihatkan keseru-
paan yang jauh lebih besar dengan
pola-pola di negeri-negeri maju dan
negeri-negeri sedang berkembang
juga lebih kecil daripada antara
daerah-daerah  pedesaan, karena
orang-orang yang tinggal di daerah-
daerah perkotaan mempunyai pen-
dapatan yang lebih tinggi, berpendi-
dikan lebih baik dan lebih mudah
memperoleh pemeliharaan kesehat-
an. Kira-kira 60—70 persen para
dokter di Afrika bekerja di daerah-
daerah perkotaan, di mana kira-kira
20 persen penduduk yang hidup.
Amerika Latin mempunyai jumlah
dokter yang besar, tetapi duapertiga
dari jumlah ini melayani kota-
kota besar di mana hanya sepertiga
jumlah penduduk yang hidup. Ke-
senjangan ini jauh lebih besar dari-
pada apa yang dapat dibenarkan
berdasarkan pertimbangan bahwa
pelayanan-pelayanan yang bersifat
spesialisasi harus di‘empatkan di
kota-kota.

Akan tetapi, beberapa di antara
masalah-masalah  kesehatan dari-
pada negeri-negeri maju malah ber-
tambah rumit di negeri-negeri se-

dang berkembang. Kebutuhan men-
capai biaya-biaya kompetitif telah
menyebabkan industri-industri di
beberapa negeri sedang berkembang
menggunakan standar-standar ke-
amanan kerja yang jauh lebih ren-
dali daripada yang lazim berlaku
di negeri-negeri maju, dan dengan
demikian tingkat kecelakaanpun
tinggi. Jumlah kematian per ken-
daraan mobil juga jauh lebih besar
daripada di negeri-negeri maju; um-
pamanya, lebih dari 100 kali lebih
tinggi di Nigeria daripada di Ame-
rika Serikat dan 16 kali lebih tinggi
per kendaraan-mil. Penyebabnya
yang utama adalah keanekaragaman
pemakai jalan: manusia pejalan
kaki, bowan, sepeda dan sepeda
mouui.

Walaupun banyak dari penyakit-
penyakit dan kebanyakan kematian
di negeri-negeri sedang berkembang
mencerminkan lingkungan yang ti-
dak sehat, namun terdapat perbe-
daan-perbedaan yang penting antara
golongan kaya dan golongan miskin
(lihat Tabel 5.6). Golongan miskin,
baik di daerah perkotaan ataupun
di daerah pedesaan, lebih cenderung
daripada orang-orang kaya untuk
tinggal di tempat-tempat di mana
penyakit bersifat endemik, dan ku-
rang cenderung untuk mengambil

Tabel 5.6 Perbedaan harapan

hidup di dalam negeri

Pendapatan

(rata-rata Harapan

Negeri nasional hidup
dan daerah = 100} (tahun)
Brazil, 196070
Daerah Timurlaut 54 47.9
Daerah Tenggara 122 62.8
Tanzania, 1973
Daerah Kigoma 46 43,0
Daerah Kilimanjaro 215 55.0
Muangthai, 1969—70
Daerah Utara 78 55.6
Daerah Bangkok 248 63.7.

tindakan-tindakan pencegahan atau
untuk mengusahakan pengobatan
yang cepat kendatipun untuk itu
tersedia fasilitas. Keluarga miskin
sangat kurang mampu memperta-
hankan diri apabila pencari nafkah-
nya sedang sakit; bahkan satu
keadaan sakit yang relatif ringa -
pun dapat menjerumuskannya dari
kemiskinan ke dalam kemalaratan
dan kesengsaraan.

Penyakit

Penyakit-penyakit yang tidak fatal
adalah lebih lazim dan lebih serius
di negeri-negeri sedang berkembang
daripada di negeri-negeri maju. Te-
tapi proporsi yang relatif kecil dari-
pada penduduk berumur di atas 65
tahun di kebanyakan negeri sedang
berkembang sangat memperkecil
pentingnya penyakit-penyakit kro-
nis, degeneratif — yang berpengaruh
terhadap kira-kira sepertiga orang-
orang berusia tua di Amerika Seri-
kat.

Penyakit-penyakit yang paling
meluas di negeri-negeri sedang ber-
kembang adalah penyakit penyakit
yang ditularkan oleh kotoran manu-
sia — penyakit-penyakit parasitik
intestinal dan menular, tetapi juga
tifus, paratifus dan kolera. Penya-
kit-penyakit ini mudah meluas
di daerah-daerah yang tidak mem-
punyai suplai air umum yang sehat
dan praktek-praktek higiene yang
baik. Walaupun penyakit-penyakit
ini merupakan sebab-sebab utama
daripada ken.atian di kalangan
anak-anak kecil, namun seringkali
mereka adalah lebih bersifat kronis
dan menggerogoti daripada menjadi
penyebab sakit parah atau kema-
tian. Jumlah orang yang diserang-
nya besar sekali. Umpamanya Orga-
nisasi Kesehatan Dunia (WHO)
memperkirakan bahwa pada tahun
1971 kira-kira 650 juta orang men-
derita penyakit cacing gelang. Se-
buah studi Bank Dunia mengenai
pekerja-pekerja bangunan di tiga
tempat di Jawa Barat, Indonesia,
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menemukan 85 persen menderita
penyakit cacingan.

Di antara penyakit-penyakit lain-
nya yang biasanya lebih bersifat
melemahkan daripada menyebab-
kan kematian orang-orang dewasa,
tuberkulosa tetap merupakan pe-
nyakit yang paling luas. Sebagian
terbesar penyakit melemahkan yang
ditularkan oleh insekta-insekta atau
penular-penular lainnya cenderung
lebih memusat secara geografik —
walaupun pada tahun 1976 diper-
kirakan bahwa 850 juta penduduk
hidup di daerah-daerah di mana
malaria masih bertahan kendatipun
usaha-usaha untuk memberantasnya
sudah dilakukan, dan -345 juta
lainnya di daerah-daerah di mana
tidak ada atau hanya sedikit usaha
yang dilakukan untuk memberan-
tasnya. Penyakit schistosomiasis
(bilharzia) dibawa oleh keong yang
hidup di air yang mengalir lambat.
Penyakit ini ganas di Asia Timur,
Afrika Timur. dan daerah-daerah
beririgasi di Amerika Latin; diper-
kirakan 180—250 juta orang men-
deritanya.

Penyakit trypanosomiasis (pe-
nyakit kantuk) terdapat di jalur
luas di tengah-tengah Afrika Pada
umumnya penyakit ini fatal jika
tidak ditanggulangi pada tahap-ta-
hap awal. Penyakit yang dibawa
oleh lalat tsetse ini, sebagian besar
sudah dapat diberantas dalam dasa-
warsa 1950-an, tetapi kamnbuh lagi
karena mengendornya tindakar-tin-
dakan pemberantasannya. Penyakit
ini merupezkan bahaya yang serius
bagi kehidupan dan kesehatan dari-
pada sekurang-kurangnya 35 juta
orang dan telah mengakibatkan ke-
rugian besar pada ternak. Penyakit
chagas, bentuk trypanosomiasis di
Amerika Latin, tetap merupakan
endemik di banyak daerah pede:
saan.

Onchocerciasis (penyakit kebu-
taan sungai) yang dibawa oleh lalat
simulium yang hidup di air yang
mengalir deras, adalah penyakit hi-
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‘mengakibatkan depopulasi

perendemik di bagian-bagian Afrika
Barat dan Afrika Tengah. Di bebe-
rapa daerah, penyakit ini telah
pada
lembah-lembah sungai yang subur.

Telah ditempuh usaha-usaha un-
tuk memberantus penyakit-penya-
kit ini dengan membasmi pembawa-
pembawa penyakit melalui meka-
nisme-mekanisme kimiawi dan ling-
kungan, tetapi hasilnya masih sa-
ngat terbatas dan di beberapa tem-
pat masih bersifat sementara. Da-
lam beberapa hal terdapat bahan
obat yang efektif. Pemberantasan
memerlukan balai-balai kesehatan
yang maju untuk memonitor tim-
bulnya penyakit dan mengambil
tindakan-tindakan penyembuhan.

Bagi anak-anak, keadaan sakit
tentu mengganggu kehadiran mere-
ka disekolah dan mengurangi ke-
mampuan mereka berkonsenirasi
dan belajar. Berkenaan dengan
orang-orang dewasa, riset tentang
akibat-akibat daripada sakit mereka
masih sangat terbatas dan tidak
menghasilkan kesimpulan-kesimpul-
an yang konsisten atau yang dapat
diterapkan secara umum. Beberapa
studi menunjukkan bahwa pembe-
rantasan malaria telah sangat me-
ngurangi absenisme (absenteeism)
— dari kira-kira 35 persert menjadi
kira-kira 3 persen dalam sebuah
program di Filippina pada tahun
1947. Menurut riset antropologis,
pemukiman pada tanah-tanah subur
seringkali dicegah oleh penyakit-
penyakit besar. Sangat mengheran-
kan, belum banyak studi yang ter-
perinci mengenai pengaruh sakit
terhadap produktivitas pekerja-pe-
kerja perorangan; dibutuhkan lebih
banyak riset di bidang ini.

Juga ada kemungkinan bahwa
penyakit merintangani inovasi, ka-
rena penyakit membuat orang lebih
enggan mengambil risiko atau me-
nerjunkan diri ke dalam kegiatan-
kegiatan di mana ketepatan wak-
tu sangat menentukan. Sebuah ‘uv-
di tentang petani-petani Paraguay

yang menderita penyakit malaria
(dari berbagai tingkatan) menemu-
kan bahwa keluarga-keluarga yang
menderita penyakit malaria yang
parah, memperoleh hasil yarg lebih
rendah, menyiapkan lebih sedikit
tanah garapan dan menghindari
penanaman tanaman yang membu-
tuhkan tenaga-kerja pada waktu-
waktu spesifik. Di bidang industri,
modal bisa menggantikan tenaga-
xerja apabila pekerja-pekerja sering
aosen karena penyakit endemik.

Kesukaran-kesukaran memperbaiki

kesehatan

Pada tahap-tahap permulaannya,
mortalitas yang turun dengan pelan-
pelan di Broupa terutama mencer-
minkan perbakan gizi, perwnahan
dan higiene yanj diakibatkan oleh
kenaikan pendapatan. Penyebarin
pendidikan juga ikut membantu.
Tahap-tahap permulaan menurun-
nya mortalitas di negeri-negeri se-
dang berkembang didasarkan pada
suatu faktor tambahan — teknologi-
tekiniologi baru yang mempengaruhi
massa rakyat, seperti pestisida dan
vaksinasi. Diperkirakan bahwa ha-
rapan hidup di negeri-negeri sedang
berkembang pada tahun 1970 akan
kurang delapan tahun dari apa
yang sudah tercapai seandainya pe-
rubahan-perubahan teknologi kese-
hatan rakyat ini tidak ikut memberi
sumbangan.

Tetapi beberapa penyakit, ter-
masuk sebagian terbesar penyebab
mencret dan banyak infeksi saluran
pernafasan, tidak dapat dicegah de-
ngan imunisasi atau pestisida yang
ada dewasa ini. Peugurangannya
terjadi melalui perbaikan-perbaikan
keadaan sanitasi dan gizi, dan
perubahan-perubahan kebiasaan ke-
sehatan seseorang. Penyakit-penya-
kit ini mengalami pengurangan yang
paling sedikit di negeri-negeri se-
dang berkembang dan merupakan
penyebab kematian paling besar de-
wasa ini di negeri-negeri tersebut.
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Rehidrasi oral

Sebuah inovasi sederhana telah menim-
bulkan revolusi dalam pengobatan
suatu penyakit yang merupakan salah
satu pembunuh besar di negeri-negeri
sedang berkembang. Penyakit mencret
biasanya berhenti sendiri setelah 1iga
sampai lima hari, tetapi ada kalanya
penyakit ini menyebabkan kehabisan
cairan dalam tubuh yang sangat ba-
nyak; dehidrasi yang diakibatkannya
seringkali fatal, terutama bagi anak-
anak kecil. Pemulihan cairan ini dapat
mencegah banyak kematian.

Selana lebih dari satu abad, cairan
itu “diteteskan” melalui suntikan atzu
infus ke dalam tubuh si penderita —
suatu metode yang tentu mengandung
bahaya di negeri-negeri di mana fasili-
tas-fasilitas pengobatan belum lengKap.
Sejak 12 tahun yang lampau, lambat
laun semakin mantap tahwa satu dosis
oral mempunyai -efek yang persis
sama. Bahkan' selama mencret pun,
usus tetap menyerap glukosa — dan
glukosa akan membawa air dan garam
yang esensial.

Rehidrasi oral pada mulanya mem-
peroleh sukses yang paling mengesan-
kan pada tahun 1971, di kamp-kamp
pengungsi dari peperangan Bangladesh.
Lebih dari 3.700 pasien dirawat dalam
jangka waktu dua bulan dalam situasi
yang luar biasa sulitnya, dengan kasus
tingkat kematian 3,6 persen dibanding-
kan dengan 30 persen sebelum pera-
watan dimulai. Sejak itu rehidrasi oral
telah digunakan untuk mencegah atau
menanggulangi dehidrasi yang diakibat-
kan oleh kolera dan penyakit-penyakit
mencret lainnya di banyak negeri Asia,
Afrika dan Amerika Latin. Kalau dila-
kukan tepat pada waktunya, cara peng-
obatan ini dapat menyelamatkan hidup
jutaan orang setahun.

Dewasa ini WHO merekomendasi-

kan campuran rehidrasi oral yang ter-
diri dari: 3,5 gram garam dapur (so-
dium klorida); 2,5 gram soda bikarbo-
nat; 1,5 gram potasium klorida; dan 20
gram glukosa. Unsur-unsur ini biasanya
sudah dicampur dan dibungkus sebe-
lumnya sehingga petugas kesehatan
(atau ibn si anak) tinggal melarutkan-
nya Jdi dalam satu liter air.Biaya ra-
muan ini sebelum dibungkus adalah
antara $0,07 sampai $0,10, dan mung-
kin dibutuhkan satu sampai tiga bung-
kus selama berlangsungnya penyakit
mencret ini.

Kini terdapat perhatian yang besar
terhadap kemungkinan para ibu mera-
mu satu dosis vang terdiri dari dua
unsur yang terdapat di hampir semua
rumahtangga — gula dan garam dapur.
Tetapi resep ini tidak mencakup pota-
sium dan bikarbonat (kedua unsur ini
habis selama mencret), dan penggunaan
terlalu banyak garam dapat memba-
hayakan si anak.

Peramuan sendiri di rumah dan for-
mula standar WHO tentu saja tidak sa-
ling bersaingan. Sebuah laporan (berda-
satkan suatu eksperimen lapangan di
Narangwal, India) merekomendasikan
peramuan sendiri bagi kasus-kasus men-
cret yang relatif sedang, dan sebuah
varian. daripada formula WHO hanya
digunakan untuk kasus-kasus yang le-
bih parah. Eksperimen ini menempat-
kan tanggungjawab pengobatan di ta-
ngan pembantu perawat (yang tinggal
di desa bersanghkutan) dan para ibu
daripada anak-anak yang terserang pe-
nyakit. Walaupun jumlah yang terse-
rang oleh penyakit ini hanya meng-
alami perubahan yang kecil setelah
dikenalkannya pengobatan baru terse-
but, namun kasus tingkat kematian
telah berkurang hampi- setengah — dari
2,7 per 1.000 menjadi 1,5 per 1.000.

Sangat memprihatinkan bahwa
negeri-negeri sedang berkembang,
terutama di daerah-daerah mortali-
tas tinggi di Sub-Sahara Afrika dan
Asia Selatan, tidak mempertahan-
kan momentum dasawarsa 1950-an
dalam pengurangan penyakit. Hal
inj terutama karena berbagai negeri
sudah bergerak di atas tahap “’tek-
nologikal’’ daripada perbaikan kese-
hatan: semakin dekat mereka pada

tingkat negeri-negeri maju, semakin
sukar untuk maju dengan laju yang
sama. Hal itu juga mencerminkan
kenyataan bahwa beberapa penya-
kit yang dapat menjalar telah ber-
tambah. Banyaknya kasus malaria,
umpamanya, naik hampir tiga kali
antara tahun 1972 dan 1976;
penyakit-penyakit lainnya juga su-
dah meluas, walaupun tidak begitu
tajam.

Penyakit-penyakit ini telah tim-
bul kembali antara lain karena pa-
ra penguasa terlalu percaya dan
membiarkan program-program pem-
berantasannya berhenti sendiri. Se-
lain itu, usaha pemberantasan pun
sudah semakin mahal pada awal
dasawarsa 1970-an. Harga-harga
pestisida makin naik dan pembawa-
pembawa penyakit mengalami per-
kembangan daya tahan terhadap

. pestisida-pestisida biasa yang harga-

nya murah (terutama DDT). Pem-
bangunan ekonomi kadang-kadang
malah memperburuk keadaan: per-
tanian dengan irigasi kecil memang
telah memperluas produksi perta-
nian — tetapi juga habitat keong
yang membawa penyakit schistoso-
miasis.

Program-program untuk membe-
rantas penyakit-penyakit endemik
— terutama malaria dan penyakit
kantuk — kini sudah terdapat di
hampir semua daerah yang terkena.
Program-program ini dapat dilaksa-
nakan dengan efektif kendatipun
orang-orang tidak perlu mengubah
tingkahlaku mereka (walaupun hal
ini kurang berlaku bagi penyakit
schistosomiasis, karena orang mau-
pun keong berperan dalam penular-
annya). Pestisida seringkali dapat
digunakan lebih efisien.

Cakupan program-program imu-
nisasi juga masih dapat diperbaiki,
kendatipun di daerah-daerah di
mana tidak ada pelayanan kesehat-
an yang diselenggarakan oleh peme-
rintah. Sierra Leone, umpamanya,
menggunakan team-team penge-
rahan; mereka meminta bantuan
para pemimpin setempat untuk me-
ngumpulkan siapa sajapun yang per-
lu diimunisasi dengan segera sebe-
lum para vaksinator tiba di desa
yang bersangkutan.

Selain dari usaha-usaha ini, juga
diperlukan perbaikan tingkah-laku
kesehatan keluarga dan penyediaan
pelayanan kesehatan. Pengobatan
sederhana seringkali dapat efektif:
umpamanya, hidup anak-anak yang
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menderita penyakit mencret yang
akut seringkali dapat diselamatkan
dengan memberi mereka campuran
air, garam dan gula (lihat kotak).
Pendidikan, terutama ibu-ibu, ada-
lah penting. Studi-studi di 29 ne-
geri sedang berkembang menunjuk-
kan hahwa kematian bayi dan
anak-anak secara konsisten semakin
rendah semakin lebih baik pendi-
dikan ibu-ibu; tiap tambahan satu
tahun pendidikan sekolah, rata-rata
berarti berkurangnya kematian
bayi dan anak-anak sebanyak 9 per
1.000. Studi-studi lintas-negeri (li-
hat kotak pada halaman 49) me-
nguatkan bahwa melek huruf mem-
punyai efek yang kuat dan meng-
untungkan terhadap harapan hidup.
Dan sebagaimana akan dibicarakan
di bawah (lihat halaman 86 dan
87) pelayanan-pelayanan keluarga
berencana dapat memberikan sum-
bangan langsung kepada peningkat-
an kesehatan ibu dan anak.
Perbaikan suplai air dan pem-
buangan limbah adalah penting da-
lam jangka panjang untuk mengu-
rangi penyakit. Tetapi tindakan-tin-
dakan itu harus divarengi dengan
perbaikan praktek-praktek higienik
agar tindakan-tindakan tersebut
efektif sepenuhnya. Bilamana ter-
jadi kekurangan dana, maka jaring-
an suplai air di daerah-daerah per-
kotaan biasanya lebih diprioritas-
kan daripada jaringan pelimbahan,
yang lebih mahal dan kurang kritis
bagi kesehatan. (Jamban, septiteng
dan alternatif-alternatif lainnya
yang biayanya lebih murah, yang
dapat menggantikan pelimbahan
konvensional, tidak begitu besar
kemungkinannya untuk mencemari
suplai air jika air ini diolah secara
sentral dan disalurkan melalui pipa-
pipa). Tetapi sistem suplai air harus
dipertahankan — suatu hal yang se-
ringkali dilalaikan. Sebuah tinjauan
ulang yang dilakukan oleh Bank
Dunia tentang suplai air desa mene-
mukan dua negeri di mana sistem
suplai air lebih cepat macet dari-
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pada waktu pembangunannya.

Walaupun investasi besar dalam
suplai air seringkali dapat dibenar-
kan sebagai sarana menaikkan taraf
hidup, namiun tidak dapat diharap-
kan bahwa hal itu akan menimbul-
kan perbaikan yang cepat atau dras-
tik bagi kesehatan — dan mahal
bagi negeri-negeri berpendapatan
rendah. Bahkan sistem pipa dan
keran umumpun, walaupun jauh
lebih murah daripada sistem perusa-
haan air minum konvensional,
dapat menelan biaya lebih dari $40
per kapita (menurut harga tahun
1978). Pada pihak lain, imunisasi
terhadap semua penyakit yang
lazim, menyerang anak-anak hanya
menelan biaya paling banyak $5
per anak.

Penyediaan sarana-sarana pemeliha-
raan kesehatan

Jumlah dana yang dikeluarkan un-
tuk perawatan kesehatan sangat
berbeda-beda antara berbagai negeri
sedang  berkembang, walaupun
biasanya sangat rendah. Anggaran
belanja pemerintah untuk bidang
kesehatan di negeri-negeri sedang
berkembang di Afrika dan Asia
biasanya kurang dari $5 per kapita
setahun (dan seringkali jauh lebih
rendah lagi). Pengeluaran swasta
seringkali lebih besar — di Bangla-
desh, umpamanya, pengeluaran pri-
badi diperkirakan sebesar $1,50
tiap orang pada tahun 1976, atau
tiga kali i~mlah yang dikeluarkan
oleh pemerintah. Suatu jumlan
total sebesar $2 dibandingkan de-
ngan kira-kira $700 di Republik
Federal Jerman. Kesenjangan ini
akan tetap besar kendatipun perbe-
daan-perbedaan harga ikut diperhi-
tungkan. Dengan demikian tidaklah
mengherankan bahwa pada perte-
ngahan dasawarsa 1970-un di Bang-
ladesh terdapat 9.260 orang untuk
tiap seorang dokter, 5.600 orang
per tempat tidu. rurnahsakit, dan
42.080 orang per perawat atau bi-

dan, dibzndingkan dengan 490 un-
tuk tiap seorang dokter, 80 per
tempat tidur rumahsakit, dan 260
per perawat di Republik Federal
Jerman. (Namun demikian, bebe-
rapa negeri berpendapatan mene-
ngah mempunyai jumlah dokter per
kapita yang hampir sama rengan
di negeri-negeri maju).

Untuk banyak tugas medis yang
perlu tetapi sederhana, pelaksanaan-
nya oleh tenaga-tenaga paramedis
cenderung lebih baik daripada para
dokter yang mungkin merasa ku-
rang puas dengan pekerjaan mereka
di daerah-daerah pedesaan dan de-
ngan demikiun beralih kepada prak-
tek swasta. Akan tetapi, di banyak
negeri, jumlah perawat malah lebih
sedikit daripada jumlah dokter.

Di banyak negeri sedang ber-
kembang, penduduk biasanya hidup
di desa-desa yang terpencar-pencar
dan biasanya kecil-kecil dan tidak
dapat bepergian jauh. Dengan demi-
kian mereka enggan atau tidak
mampu mendatangi fasilitas-fasilitas
kesehatan moderen di daerah-dae-
rah perkotaan, kecuali dalam ke-
adaan darurat yang mendesak. Se-
lanjutnya, walaupun fasilitas-fasili-
tas kesehatan pedesaan sudah terse-
dia, namun fasilitas-fasilitas terse-
but biasanya terlalu kecil untuk
memungkinkan seorang dokter be-
kerja sepenuh waktu — dan tentu
terlah: kecil untuk memungkinkan
efisiennya penggunaan peralatan
dan staf pembantu. Walaupun kun-
jungan sesekali oleh dokter dan
perawat keliling dapat membantu,
namun mereka tentu tidak mampu
memberikan pelayanan yang bersi-
fat mendadak. Mungkin juga mere-
ka tidak sempat mengembangkan
hubungan perorangan yang cukup
erat der.gan para pasien.

Pemeliharcan kesehatan dasar
Penyebaran penyelenggaraan pela-

yanan medis dasar yang bersifat
pencegahan dan penyembuhan ada-




lah esensial. Tetapi dalam usaha
memecahkan  persoalin-persoalan
kesehatan yang lebih luas dan per-
soalan-persoalan administratif, poli-
tis dan pelaksanaan lainnya (lihat
Bab 6), baru-baru ini WHO dan
UNICEF telah mensponsori sebuah
konsep yang dinamakan “’pemeliha-
raan kesehatan dasar’’ yang jauh di
luar jangkauan pelayanan-pelayanan
tersebut di atas. Konsep ini adalah
suatu pendekatan terpadu i bidang
kesehatan yang juga mencakup pro-
duksi pangan, pendidikan, air dan
sanitasi; disamping itu, konsep ini
menekankan sikap percaya pada ke-
mampuan sendiri dan kerjasama
yang erat antara masyarakat dan
pemerintch.

Konsep ini telah memperoleh
dukungan antar-pemerintah yang
luas, terutama dari Konperensi In-
ternasional Pemneliharaan Kesehatan
Dasar tahun 1978 (International
Conference on Primary Health
Care). Hal ini bukanlah suatu pres-
tasi politis; tetapi di kebanyakan
negeri retorika ini harus diterjemah-
kan menjadi dana uang yang lebih
banyak dan reorganisasi sistem ke-
sehatan.

Sebuah unsur kunci daripada
pemeliharaan kesehatan dasar, atau
sistem pemeliharaan kesehatan apa-
pun yang hendak meliputi sasaran
yang luas dengan biaya yang relatif
rendah, ialah penggunaan petu-
gas-petugas kesehatrn masyarakat
(community healtn workers, CHW)
yang memperoleh latihan terbatas,
untuk memberikan pelayanan lang-
sung di lapangan kepada pasien dan
untuk mengirimkan pasien-pasien
berat atau kasus-kasus khusus ke
balai pengobatan dan rumahsakit
yang lebih besar (lihat kotak di
halaman sebelah). Tugas-tugas po-
tensial yang harus mereka kerjakan
adalah pemeliharaan kesehatan ibu
dan anak, kebidanan. keluarga be-
rencana, menangani orang-orang
yang mengalami kecelakaan dan
membantu pengiriman orzaiig-orang

yeng mengalami kecelakaan yang
parah ke fasilitas-fasilitas referal.
Di samping itu, mereka juga bisa
mengorganisir program-program
imunisasi dan pengobatan massal,
memberikan bimbingan tentang gi-
zi, keluarga berencana dan higiene,
dan memonitor epidemi, kualitas
air dan sanitasi.

Walaupun beberapa contoh (ter-
masuk Cina — lihat kotak pada ha-
laman 97) telah memperlihatkan
bahwa pemeliharaan  kesehatan
dasar yang efektif adalah laik bah-
kan juga di negeri-negeri berpenda-
patan rendah, namun tugas-tugas
administratif yang dituntutnya cu-
kup berat. Untuk itu dibutuh-
kan pendekatan terkoordinasi yang
effektif — meliputi seleksi yang sek-
sama dan latihan para CHW, super-
visi yang seksama, penyerahan ka-
sus-kasus yang serius kepada petu-
gas yang lebih terlatih dan lebih
trampil, dan penyediaan yang me-
madai (tetapi terkontrol) daripada
obat-obatan dan peralatan lainnya.
Tanpa semua ini, para CHW bisa
mengalami kemerosotan moral, ti-
dak dipercayai dan tidak efisien —
dan nasehat-nasehat mereka berke-
naan dengan usaha penyembuhan
dan pencegahan pun akan diabai-
kan,

Selanjutnya, titik berat yang di-
berikan oleh Laporan ini (dan lain-
lainnya) kepada pemeliharaan kese-
hatan dasar tidaklah mengurangi
pentingnya — atau meremehkan
sukarnya — mencapai keseimbangan
yang tepat antara kegiatan-kegiatan
tingkat komunitas dan sistem pe-
nunjang yang menyediakan pela-
yanan-pelayanan referal dan super-
visi. Pusat-pusat kesehatan pedesa-
an, klinik-klinik daerah perkotaan
dan rumahsakit-rumahsakit distrik
harus menangani berbagai macam
penyakit yang berada di luar ling-
kup seseorang CHW (kendatipun
berbagai pusat pelayanan tersebut
tidak selalu membutuhkan tenaga
dokter tetap). Semua ini harus di-

naungi oleh sebuah rumahsakit
referal yang dilengkapi dengan
laboratorium, fasilitas-fasilitas sinar
rontgen, ruang bedah dan tempat-
tempat tidur. (Sangat menarik
bahwa sistem referal di Cina sudah
memperoleh penekanan yang jauh
lebih besar daripada apa yang di-
ketahui secara umum). Tergantung
pada kepadatan penduduk, peng-
angkutan dan pendapatan, rumah-
sakit ini dapat melayani 100.000
sampai 250.000 orang dan meng-
awasi kegiatan-kegiatan daripada ti-
ga buah klinik atau lebih dan kira-
kira 50 orang CHW.

Keseimbangan yang tepat antara
berbagai tingkat daripada sistem
pemeliharaan kesehatan tergantung.
pada banyak faktor, termasuk du-
kungan finansial dan politis terha-
dap tujuan-tujuan pemeliharaan ke-
sehatan dasar, kemampuan adminis-
tratif, reseptivitas daripada mereka
yang akan dilayani, luasnya urbani-
sasi, dun pendapatan nasional. Ne-
geri-negeri berpendapatan lebih
tinggi mampu memperkecil nisbah
jumlah orang yang dilayani per
rumahsakit dan klinik, dan meleng-
kapinya dengan staf dan peralatan
yang lebih baik. Tetapi bahkan di
negeri-negeri industripun terdapat
garis arah yang kuat untuk lebih
menitikberatkan pekerja-pekerja pa-
ramedis guna meningkatkan per-
sebaran dan keefektifan pemeliha-
raan kesehatan dasar dan mem-
bantu menekan biaya.

Di banyak negeri juga dianggap
bermanfaat untuk menggunakan,
dan memberikan latihan tertentu
kepada para praktisi kesehatan.
tradisional, seperti 'wywrved’ di
Asia Selatan dan para dukun bayi
tradisional yang terdapat di ham-
pir semua negeri. Hal ini antara lain
disebabkan karena mereka sering-
kali memperoleh kepercayaan dari
para pasien mereka dan karena para
pasien membayar jasa-jasa mereka
(hal mana memungkinkan penggu-
naan yang lebih luas daripada dana
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Pelajaran dari pengalaman

Pengalaman nasional dalam hal sistem
pemeliharaan kesehatan dasar masih
sangat terbatas. Dokter-dokter Cina
yang bertelanjang kaki sudah dijumpai
scjak pertengahan dasawarsa 1560-an
(lihat kotak pada halaman 97). Selama
dasawarsa 1970-an, berbagai negeri se-
perti Iran, Brazil, Sudan, India, Ja-
maica, Botswana dan Tanzania mulai
menggunakan sistem-sistem berskala
besar. Pengalaman mereka nenunjuk-
kan faktor-faktor apakah yang meru-
pakan syarat-syarat kunci bagi keber-
hasilan sistem ini.

¢ Dukungan politik dan pem-
biayaan. Sebagian besar “kegiatan-
kegiatan kesehatan” sesuatu negeri per-
lu memperoleh dukungan yang pasti
dan terjamin; tanpa dukungan seperti
itu, supervisi medikal yang sehat dan
pembiayaan yang memadai tidak akan
mungkin, dan pemeliharaan kesehatan
dasar pun akan berubah menjadi se-
suatu yang hanya sedikit lebih tinggi
daripada isyarat kosong terhadap
orang-orang miskin. Juga perlu dijaga
agar tipe pengobatan ini jangan sam-
pai merosot memperoleh julukan peng-
obatan “’tingkat rendah”.

Petugas Kesehatan  Masyarakat
{(CHW) hendaknya bekerja secara koo~
peratif dengan masyarakat, jika mung-
kin melalui organicasi-organisasi yang
sudah diskui seperti dewan lokal atau
komite pembangunan desa (sepesti di
Botswana dan Sudanp). Hal ini akan
menimbulkan dukungan dari masyara-
kat dan memperbesar peluang untuk
memperbaiki praktek-praktek kesehat-
an keluzrga; jam-jam pelayanan, peng-
gunaan obat-obatan serta bahan-bahan-
nya, Kepuasan para pasien juga dapat
didomitor. Organisasi masyarakat per-
lu didekati -weh supervisor daripada
CHW.,

Sekurang-kurangnya sebagian gaji
para CHW harus dibayar oleh peme-
rintah agar pejabat-pejabat kesehatan
dapat tetap berwenang mengontrol
merekz. Tertapi sejuinlah pembiayaan
lokal atau usaha-usaha sukarela juga
membuat CHW peka terhadap kepen-
tingan masyarakat -setempat — dan
pada gilirannya dapat membuat masva-
rakat lebih menyadari adanya dan
pentingnya pelayanan-pelayanan yang
disediakan. Pemerintah India menye-
diakan upah sebesar 600 rupce setahun
(876) bagi para pekerja kesehatan
“sukarela’”. Apakah kekuatan-kekuvatan
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lokal bergerak untuk kepentingan
orang-orang miskin, hal itu tergan-
tung pada keadaan sejauh manakah sis-
tem politik lokal yang bersangkutan
mencerminkan kepentingan tersebut.
Cina telah berhasil dalaim zsahanya
membuat masyarakat bertanggungja-
wab sepenuhnya untuk memberi-
kan imbalan kepada CHW. Tetapi apa-
bila usaha ini terlalu diandalkan pada
pembiayaan setempat maka hal itu
dapat berarti bahwa masyarakat-masya-
rakat termiskin memperoleh perhatian
yang paling sedikit.

e Pengerahan (recruitment) dan
latihan. CHW hendaknya sudah cukup
matang untuk dihormati oleh masya-

- rakat. Program-program terdahulu me-

nekankan pendidikan formal sebagai
suatu kualifikasi bagi CHW, dan de-
ngan . demikian mengerahkan orang-
orang muda. Sejumlah telaah-ulang
mengenai pengalaman di Sudan me-
nunjukkan bahwa orang-orang muda
seperti itu tidak mudah diterima oleh
masyarakat. Secara ideal, CHW hendak-
nya sudah mempunyai anak dan peng-
alaman pribadi dalam menghadapi kri-
sis-krisis kesehatan. Kini program-pro-
gram Kkesehatan mengerahkan orang-
orang yang sangat bersemangat dan
lebih tua kendatipun para pelamar
muda mempunyai pendidikan yang
lebih baik. CHW hendaknya juga
tinggal di tengah-tengah masyarakat
yang bersangkutan; hal ini dapat me-
ngurangi keseringan pergantian petugas
dan merupakan sarana yang dapat
memungkinkan mereka mengenal de-
ngan baik kebudayaan masyarakat
setempat. Di beberapa negeri, seperti
[ran dan Yemen, orang-orang yang
dilatih- untuk menjadi CHW harus
terdiri dari pria dan wanita karena
adanya larangan perawatan yang dila-
kukan oleh lawan jenis daripada pa-
sien.

Kepada para petugas kesehatan
masyarakat harus diberikan latihan,
peralatan dan suplai yang cukup agar
terdapat kepastian bahwa yang diki-
rimkan ke tingkat yang lebih tinggi
hanyalah satu dari empat atau lima
orang pasien. Tingkat referal yang ting-
g akan memerosotkan kepercayaan
masyarakat terhadap CHW dan juga
memperbesar kemungkinan para pasien
menjangkaui para CHW. Kesimpulan
ini telah dikuatkan oleh studi-studi
yang dilakukan di Mexico dan Muang-

- jenjang yang lebih

thai. Selanjutnya, beberapa negeri ber-
pendapat bahwa para CHW hendaknya
mempunyai peluang untuk mengem-
bangkan karier mereka, dengan ber-
saing untuk memasuki dan mencapai
tinggi. Sudan,
umpamanya, sedang merencanakan un-
tuk membatasi program-program 1la-
tihan ”pembantu medikal” bagi para
CHW.

e Supervisi dan suplai. Melakukan
supervisi yang kerap atas para CHW
adalah suatu hal yang esensial. CHW
vang tinggal di tempat terpencil dan
memperoleh pendidikan dan latihan
yang kurang mendalam, jarang mem-
punyai kepercayaan terhadap ketram-
pilannya sendiri dan seringkali meng-
hadapi kesulitan-kesulitan yang tidak
diperkirakan sebelumnya oleh para
instruktur, Pengalaman di Tanzania
menggarisbawahi perlunya supervisi
yang sehat dan berkesinambungan.
Para supervisor harus memberikan la-
«ithan dalam  pelayanan dan meng-
usahakan agar pelaksanaan tugas-tugas
dapat memenuhi standar-standar mini-
mum. Pengalaman di Iran, Sudan dan
Botswana menunjukkan bahwa mem-
perkirakan jumlah supervisi yang lebih
besar daripada kebutuhan adalah lebih
baik daripada menanggung risiko mero-
sotnya kepercayaan masyarak<t terha-
dap CHW. Para petugas hendaknya di-
kunjungi secara teratur oleh staf dari
klinik, pusat-pusat kesehatan dan ru-
mahsakit-rumahsakit yang berdekatan,
dan juga dari pejabat-pejabat kesehat-
an wilayah. Hal ini dapat mengatasi
kesulitan-kesulitan pengangkutan yang
sering dihadapi atau menghindari per-
benturan waktu dalam acara kegiatan-
kegiatan supervisor. Selain itu cara
ini juga dapat menjamin dipertimbang-
kannya berbagai macam masalah (dari
perawatan klinikal sampai manajemen
obat-obatan), dan kunjungan-kunjung-
an dari luar dipandang sebagai hal yang
bersifat rutin, dan bukan merupakan
bagian daripada sesuatu krisis.

Penyediaan fasilitas-fasilitas telepon
dan radio untuk menghubungkan para
CHW dan para supervisor adalah sarana
penunjang dan telah membantu terhin-
darnya referal-referal yang tidak perly,
umpamanya, di Honduras. Para dokter
atan petugas kesehatan yang sangat
terlatih seringkali lebih memprioritas-
kan pekerjaan penyembuhan daripada
pekerjaan supervisi atas para CHW -




schingga personalia non-teknispun per-
lu mengambil bagian dalam tugas-tugas
supervisi dan monitoring para CHW.

Satu set sederhana obat-obatan
standar harus disediakan bagi para
CHW? jika anggaran biaya memang ha-
rus dikurangi, maka pengurangan terse-

but hendaknya jangan dikenakan ke-
pada obat-obatan dan suplai bagi para
CHW (sebagaimana sering terjadi).
Penggunaan obat-obatan dan suplai
membutuhkan standar-standar; dan
obat-obatan yang disediakan bagi para
CHW hendaknya dimonitor untuk da-

pat mengetahui adanya penyalahguna-
an atau kesalahan penentuan obat.
Kenya sudah mengembangkan sebuah
program model untuk mengelola peng-
gunaan obat-obatan, yang didasarkan
pada standar-standar periakuan yang
dirancang dengan seksania.

pemerintah); tetapi yang menjadi
penyebabnya yang utama ialah ka-
rena di banyak negeri, termasuk di
beberapa megeri di mana orang-
orang miskin dunia terpusat, para
praktisi ini menjangkau orang-orang
yang hampir bersifat universal,
orang-orang yang benar-benar tidak
akan terjangkau oleh program-pro-
gram efektif daripada pemerintah
di masa datang. Latihan dapat
membantu mereka memperbaiki
praktek mereka, memberikan bebe-
rapa obat moderen dan berpartisi-
pasi dalam pendidikan kesehatan
dan keluarga berencana.

Selain itu, suatu hal yang sangat
niendesak adalah kebutuhan akan
riset untuk mengembangkan tin-
dakan-tindakan guna mencegah
atau mengobati penyakit-penyckit
umum yang bersifat melemahkan —
umpamanya, malaria, schistosomia-
sis dan penyebab-penyebab utama
daripada muntaber di kalangan
anak-anak — yang cukup sederhana
dan murah untuk diterapkan di
dalam kerangka sistem pemelihara-
an kesehatan dasar.

Gizi

Usaha-usaha sistematik pada peren-
canaan gizi nasional di negeri-ne-
geri sedang berkembang sudah ber-
langsung selama hampir satu dasa-
warsa. Selama periode waktu yang
singkat ini sudah banyak kemajuan
yang dicapai dalam menentukan
luas dan sebuab-sebab daripada ku-
rang gizi dan apa yang dapat dila-
kukan untuk menguranginya.
Sepuluh tahun yang lampau,
keadaan kurang gizi seringkali di-
pandang sehagai keadaan yang ter-

utama mencerminkan kekurangan
protein (dan dalam beberapa hal,
kekurangan vitamin-vitamin atau
mineral-mineral). Kebanyakan pro-
gram gizi dipusatkan pada usaha
menyediakan makanan berprotein
tinggi bagi anak-anak, biasanya di
sekolah-sekolah. Dewasa ini, titik
beratnya sudah berbeda. Kini sudah
terdapat kesepakatan yang luas ten-
tang = beberapa proposisi umum.
e Kekurangan gizi yang serius
dan ekstensif terdapat di hampir
semua negeri sedang berkembang,
walaupun keadaan paling buruk ter-
dapat di negeri-negeri berpenda-
patan rendah. Keadaan ini biasanya
disebabkan oleh kurang makan, bu-
kan disebabkan oleh ketidakseim-
bangan antara keiori dan protein.
Ada kemungkinan bahwa yang se-
ringkali kurang adalah bahan-ba-
han gizi mikro tertentu dan protein,
terutama di kalangan anak-anak ke-
cil. Tetapi dengan komposisi dari-
pada makanan orang-orang miskin
yang sudah tertentu, sejauh kebu-
tuhan-kebutuhan kalori (menurut
taksiran FAO dan WHO) sudah
dipenuhi, maka ada kemungkinan
beshwa kebutuhan-kebutuhan gizi
lainnyapun akan terpenuhi.

o Keadaan kurang gizi berpe-
ngaruh terhadap orang-orang tua
dan muda, laki-laki dan perempuan,
penduduk kota dan desa; sangat
menonjol di kalangan anak-anak di
bawah umur lima tahun dan dengan
demikian mengurangi daya tahan
mereka terhadap penyakit dan me-
rupakan penyebab utama daripada
kematian mereka. Di banyak ma-
syarakat,  anak-anak perempuan
lebih menderita daripada anak-anak
laki-laki.

e Untuk sebagian besar, keada-
an kurang gizi adalah pencerminan
daripada  kemiskinan: orang-orang
yang pendapatannya tidak cukup
untuk memenuhi kebutuhan pa-
ngan. Mengingat lambatnya pertum-
buhan pendapatan golongan termis-
kin di masa datang yang cukup
panjang, maka sejumlah besar di an-
tara mereka akan tetap menderita
kurang gizi selama beberapa dasa-
warsa mendatang.

e Praktek-praktek kegizian yang
tidak baik dan ketidakmerataan
distribusi pangan di lingkungan
keluarga juga menjadi sebab-sebab
daripada keadaan kurang gizi.

Kebijaksanaan-kebijaksanaan jang-
ka panjang yang paling efektif
adalah kebijaksanaan-kebijaksanaan
yang menaikkan pendapatan orang-
orang miskin, dan yang menaikkan
produksi pangan per kapita. Ke-
bijaksanaan-kebijaksanaan lainnya
yvang relevan meliputi subsidi pa-
ngan, pendidikan gizi, penambahan
mineral-mineral atau vitamin-vita-
min ke dalam garam dan bahan-
bahan pangan olahan lainnya, dan
memperbesar penitikberatan pada
produksi bahan pangan yang umum-
nya dikonsuymsikan oleh orang-
orang miskin,

Hal-hal ini akan dibicarakan le-
bih lanjut dalam uraian-uraian beri-
kutnya.

Luasnya keadaan kurang gizi

Bukti-bukti tentang keadaan kurang
gizi yang serius di hampir semua
negeri sedang berkembang diper-
oleh dari tiga sumber pokok: tak-
siran-taksiran  konsumsi pangan
studi-studi anthropometrik dan kli-

77




nikal, dan data tentang mortalitas
anak-anak.

Taksiran-taksiran konsumsi pa-
ngan menurut golongan-golongan
pendapatan yang berbeda-beda me-
nunjukkan bahwa di semua negeri
sedang berkembang, kecuali yang
terkaya di antara mereka, konsumsi
golongan-golongan besar penduduk
jauh lebih rendah daripada apa yang
dibutuhkan bagi diet yang secara
minimal memuaskan. Keadaan ku-
rang gizi terdapai paling luas di
Afrika (di mana, di banyak negeri,
suplai pangan tidak mampu menya-
mai pertambahan penduduk) dan di
Asia Selatan. Keadaan ini juga lazim
terdapat di Amerika Latin dan
Timur Tengah. Taksiran-taksiran
tentang jumlah total orang yang
menderita kurang gizi penuh de-
ngan Kontroversi: terdapat perde-
batan tentang berapakah banyak-
nya kalori dan protein agar secara
rata-rata bisa disebut ’memadai™’;
masing-masing =~ orang  mungkin
membutuhkan kalori dan protein
yang sangat berbeda dari rata-rata;
dan distribusi pangan di dalam ling-
kungan rumahtangga seringkali
tidak proporsional dengan kebu-
tuhan-kebutuhan perorangan. Na-
mun demikian, tanpa mengabai-
kan adanya ketidakpastian yang
besar, terdapat bukti-bukti yang
cukup kuat untuk menyimpulkan
bahwa beberapa ratus juta orang
menderita kurang gizi.

Studi-studi anthropometrik dan
klinikal (berdasarkan  pengukur-
an-pengukuran tinggi, perbandingan
berat dan tinggi, keliling lengan,
ketebalan lipatan kulit, pengetesan
darah dan sebag.inya) menunjuk-
kan, umpamanya, bahwa anak-anak
dari keluarga-keluarga yang lebih
berada, atau dari keluarga-keluarga
yang telah bermigrasi ke negeri-
negeri maju, cenderung bertumbuh
jauh lebih tinggi daripada anak-anak
golongan miskin.

Data mengenai mortalitas anak-
anak mencerminkan efek gabungan
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daripada keadaan sakit dan kurang
gizi. Infeksi dapat mengurangi sele-
ra makan dan memasukkan pangan
dengan berbagai cara, termasuk
parasit-parasit usus; dan juga dapat
mengurangi proporsi sumber-sum-
ber gizi yang diserap oleh tubuh.
Keadaan kurang gizi itu sendiri
melemahkan mekanisme-mekanis-
me pengebal tubuh — dan dengan
demikian menurunkan daya ta-
han terhadap infeksi permulaan,
seraya membuat. tubuh lebih mu-
dah terserang oleh infeksi lebih
lanjut. Sebagaimana telah dike-
mukakan terdahulu, diperkirakan
bahwa keadaan kurang gizi adalah
salah satu penyebab daripada seper-
tiga sejumlah kematian bayi dan
anak-anak atau lebih di negeri-nege-
ri sedang berkembang (lihat halam-
an 73).

Jenis-jenis keadaan kurang gizi

Kebanyakan keadaan kurang gizi
mencerminkan kekurangan kalori,
protein, atau kedua-duanys Tetapi
beberapa diet tidak memadai kare-
na ketiadaan sumber-sumber gizi
tertentu. Salah satu contohnya,
yang paling lazim adalah aneniia,
yang terutama diakibatkan oleh ke-
hilangan darah dan terlalu sedikit-
nya zat besi. Sebuah taksiran baru
menunjukkan bahwa sekurang-ku-
rangnya 500 juta orang menderita
penyakit anemia. Keletihan yang
diakibatkannya, kelesuan dan sikap
apati, pengaruh negatifnya terhadup
produktivitas dan prestasi sekolah
bisa sedemikian lazimnya dalam
masyarakat-masyarakat lebih mis-
kin sehingga nampak sebagai hal
yang normal. Diperkirakan bahwa
dari sekian banyak korban penyakit
anemia, lebih dari setengahnya
adalah wanita dewasa di negeri-ne-
geri sedang berkembang. Anemia
yang diakibatkan oleh kekurang-
an zat besi dan folic acid lazim
terdapat di kalangan wanita ha-
mil — dan berbahaya karewa hal

itu dapat menyebabkan kelahir-
an prematur dan sangat rendah-
nya peluang bagi bayi-bayi yang
baru lahir untuk mencapai ke-
langsungan hidup. Semakin ba-
nyak anak dilahirkan oleh se-
orang wanita, semakin besar proba-
bilitas bagi anemia yang parah —
dengan demikian menambah siklus
kemiskinan, fertilitas tinggi dan
rendahnya tingkat kelangsungan hi-
dup anak-anak.

Gondok adalah penyakit lain-
nya yang juga lazim didapat (me-
nyerang kira-kira 200 juta orang),
yang disebabkan oleh kekurangan
suatu unsur gizi mikro — dalam hal
ini, yodium. Bukti-bukti yang ada
menunjukkan bahwa kekurangan
yodium dapat merintangi perkem-
bangan fisik dan mental, dan
mengurangi enerji dan motivasi.
Dalam masyarakat-masyarakat di
mana terdapat persentase penderita
gondok yang sangat tinggi, 4 per-
sen anak-anak atau lebih bisa
menjadi bisu-tuli atau cretin.

Kekurangan vitamin A juga
merupakan suatu hal yang eks-
tensif — sebagaimana dikatakan,
menyerang  setengah  daripada
anak-anak di banyak negeri se-
dang berkembang. Dalam bentuk
ekstrimnya, hal ini. dapat meng-
akibatkan kebutaan. Tetari da-
lam bentuknya yang kurang eks-
trim pun hal ini masih dapat
mengakibatkan penglihatar mata
yang buruk, merongrong prestasi
pendidikan dan daya berpengha-
silan kaum dewasa. Keadaan ini
juga dapat berpengaruh terhadap
pertumbuhan, keadaan kulit dan
keparahan penyakit-penyakit lain
yang berkaitan dengan keadaan gizi.

Korban-korban dayi kurang gizi

Yang paling menderita karcna ke-
adaan kurang gizi adalah anak-anak
kecil, disusul oleh ibu-ibu hamil
dan menyusui. Di banyak negeri,
terdapat banyak bukii bahwa ke-




adaan gizi anak-anak perempuan
lebih jelek daripada anak laki-laki.
Hal ini terutama terdapat di Asia
Selatan, di mana bayi perempuan
mempunyai peluang yang jauh lebih
kecil untuk mencapai umur lima
tahun: di sejumlah negeri, termasuk
beberapa negeri di Timur Tengah,
bayi perempuan disapih jauh lebih
dini daripada bayi laki-laki (likat
kotak pada halaman 119).
Kebanyakan keadaan kurang gizi
pada masa kanak-kanak tidaklah
mengakibatkan kematian yang dini.

Tetapi keadaan ini berarti kesulitan .

yang parah yang dimulai sejak
lahir, yang dapat mencegah anak-
anak melepaskan diri dari kemiskin-
an yang dijumpainya dikala mereka
lahir. Keadaan kurang gizi merin-
tangi pertumbuhan; dalam bentuk-
nya yang parah, keadaan itu dapat
menghambat perkembangan mental
kendatipun efek fisikalnya sudah
dapat diatasi. Beberapa studi me-
nunjukkan bahwa anak-anak yang
sudah se nbuh dari keadaan kurang
gizi klinikal yang parah selama ta-
hun-tahun prasekolah mereka masih
tetap mempunyai inteligensi dan
memperoleh hasil tes yang jauh le-
bih jelek daripada rekan-rekan seke-
las mereka yang fidak mengalami
keadaan kurang gizi.

Juga terdapat beberapa bukti,
walaupun kurang konklusif, tentang
akibat-akibat yang sangat mierugi-
kan dari keadaan kurang gizi jang-
ka panjang yang ringan: beberapa
studi di negeri-negeri sedang ber-
kembang  menunjukkan  bahwa
anak-anak yang keadaan gizinya
lebih baik (divkur menurut perban-
dingan tinggi dan umur) memper-
oleh hasil yang lebih baik dalam tes
mental. Memisahkan keadaan gizi
dari faktor-faktor lain yang berpe-
ngaruh terhadap inteligensi memang
tidak selalu mudah, tetapi terdapat
beberapa bukti tentang efek inde-
pendennya.

Keadaan kurang gizi juga berpe-
ngaruh terhadap penghasilan. Un-

tuk sebagian, hal ini mencerminkan
akibat-akibat dari keadaan kurang
gizi dimasa kanak-kanak terhadap
perkembangan mental dan prestasi
pendidikan, tetapi juga terdapat
hubungan antara gizi dan produkti-
vitas fisik. Dalam jangka panjang,
enerji orang-orang dewasa hanyalah
sampai batas yang dimungkinkan
oleh diet mereka — tanpa diet yang
memadai, mereka lambat laun axan
menjadi kurus dan sakit. Umpama-
nya, para petani yang sangat keku-
rangan gizi akan mempunyai jum-
lah jam kerja per hektar yang lebih
kecil daripada para petani yang ke-
aduan gizinya lebih baik. Riset ten-
tang hubungan antara gizi dan pro-
duktivitas memang belum ekstensif,
tetapi sejumiah kecil studi yang su-
dah dilakukan menunjukkan bahwa
tinggi atau berat yang lebih besar
menghasilkan  produktivitas fisik
yang lebih besar.

Berbeda dengan kebanyakan
indikator kemakmuran lainnya,
nampaknya keadaan kurang gizi di
daerah perkotaan di banyak negeri
sekurang-kurangnya adalah = sama
seriusnya dengan di daerah pedesa-
an. Survei-survei yang dilakukan di
India, Brazil, Muangthai dan Indo-
nesia menunjukkan bahwa proporsi
penduduk dengan konsumsi kalori
yang sangat rendah adalah jauh le-
bih besar di daerah-daerah perkota-
an. Hal ini antara lain disebabkan
oleh lebih tingginya biaya bahan
pangan di banyak daerah perkotaan
(walaupun tidak demikian halnya
di kota-kota di mana terdapat sub-
sidi pangan) dan lebih tingginya
pengeluaran untuk hal-hal seperti
sewa rumah dan pengangkutan
umuin.

Tetapi sampai batas tertentu, hal
itu adalah suatu tanda bahwa hidup
dan bekerja di kota-kota kurang
membutuhkan kekuatan fisik di-
bandingkan dengan daerah-daerah
pedesaan, dan bukan merupakan
indikator daripada lebih besarnya
keadaan kurang gizi.

Bagaimanapun juga, karena go-
longan miskin adalah terutama pen-
duduk daerah-daerah  pedesaan,
maka keadaan kurang gizi pun
adalah terutama masalah pedesaan.
Penduduk pedesaan juga lebih cen-
derung mengalami variasi musiman
dalam konsumsi pangan; mereka
paling menderita pada musim hu-
jan, dikala kegiatan usaha tani men-
capai puncaknya dan infeksi meluas
seringkali berbarengan dengan pun-
cak periode paceklik.

Sebab-sebab dari kr-rdaan kurang
gizi

Sampai seberapa jauhkah keadaan
kurang gizi, terutama di kalangan
anak-anak kecil dan ibu-ibu hamil
dan yang sedang menyusui, dise-
babkan oleh (a) pendapatan keluar-
ga yang tidak mencukupi, (b) ke-
tidaktahuan akan praktek-praktek
kegizian yang baik dan (c) ketidak-
merataan distribusi pangan di dalam
lingkungan keluarga? Terdapat be-
berapa bukti bahwa ketiga faktor
tersebut adalah penting, tetapi yang
merupakan sebab inti adalah penda-
patan yang rendah.

Kelaparan di Ethiopia pada ta-
hun 1973-74 dan Bangladesh pada
tahun 1974 tidaklah disebabkan
oleh berkurangnya jumlah pangan
rata-rata yang tersedia per kapita.
Musim kering telah menyebabkan
berkurangnya pendapatan petani se-
tempat, sehingga mereka yang ter-
kena tidak mampu membeli bahan
pangan dari daerah-daerah yang ti-
dak mengalami musim kering.

Pada tingkat global, jika penda-
patan didistribusikan dengan cara
yang berbeda, hasil produksi bebi-
jian yang ada sekarang ini saja dapat
mensuplai setiap orang (laki-laki,
perempuan dan anak-anak) dengan
lebih dari 3.000 kalori dan 65
gram protein per hari — jauh lebih
tinggn daripada taksiran kebutuhan
tertinggi. Untuk menghilangkan ke-
adaan kurang gizi, yang diperlukan
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Bahan pangan dan kaum

Semakin tinggi pendapatlan orung se-
makin baik muakanan mercka dan
semakin  keceil - proporsi pengeluaran
mereka entuk pangan. Grafik di ba-
wah ini memperlihatkan pola penge-
luaran rumahtangga di Indonesia,  te-
tapi intinya juga berlaku bagi setlinp
negeri sedang berkembang. Pengeluaran
(sebagai proporsi dari pengeluaran to-
tal)  golongan rumahtanggu terkaya
untuk perumahan, bahan bakar. pene-
rangan dan air, adalah lebilh besar dari-
pada proporsi pengeluaran golongan
rumahtangga termiskin untuk barang-
barang bukan-pangan.

Komposisi daripada diet juga beru-
bah-ubah (suatu kenyataan yang impli-
Kasi-implikasinva  bagi  kebijaksanaon
akan dibicarakun pada halaman 84).
Golongan 30 persen penduduk termis-
kin di Indonesia memperolen kira-kira
40 persen kalori mereka dari ubi kayu
dan jugung, dan 46 persen dari beras,
sedangkun golongan 30 persen terkaya
memperoleh kalori hanya Kira-kira 14
persen dari ubi kayu dan jagung, dan
59 persen dari beras.

Bahan pangan tidak hanya merapa-
kan unsur utama saja dalam budget
orang-orang miskin: tetapi untuk meng-
olahnya sampai siap untub  dimasuk-
pun membutuhkan waktu yvang banyak
sckali. Padi harus ditebah, ditumbuk
dan ditampi untuk melepaskan kulit
dan sckamnya: gandum dan jagung ha-
rus ditebah, ditampi dan digiling untuk
memperoleh  tepungnya:  ubi kayu
harus dikupas. direbus, diparut, diperas

miskin

Komposisi pengeluaran -«
golongan pendapatan, J;
1976

10 persen
termiskin

10 persen
terkaya

Median

Parsen ‘
100 i

Lain lain

Barang-barang
tahan.lama

Pakaian

Perumahan
bahan bakar
tish

Bahan pangan
fain

Sayur-sayuran
& buah-buahan

Daging, tkan,
telur & susu

= Sereal
1006 x000 5000 10000 20000

Pengeiuaran total ger bulan
rupiah per orang

dan dikeringkaa untuk menghilangkan
racunnya: bumbu<bumbu harus ditum-
buk dengan tangans dan sebagainy a.

Scebuah studi di sebualy desa di Jawa
menemukan  bahwa rata-rata scorang
wanita bekerja T jam schari. Kira-Kira
criam jam digunakan untuk kegiatan-
kegiatan yang menghasilkan pendapat-
an  (Kerjo upahan. Kerajinan  tangan.
membuat jajanan untuk dijual). Lima
Jam lainnya digunakan untuk kegiatan-
kegintan di’ sekitar rumah. (mencari
kayu bakar, menjuga anak  menyupu
dun  sebagainya) dun  memasak,
ying membutuhkan waktu tiga jum
sehari.

hanyalah pengarahan kembali 2 per-
sen dari hasil produksi bebijian du-
nia kepada orang-orang yang mem-
butuhkannya,

Kegagalan besar dalam prnen,
vang sekaligus mengurangi penda-
patan dacrah pedesaan dan suplai
pangan nasional, dapat men.punyai
clek yang jauh lebih parah terhadap
Keadaan gizi. Walaupun perbaikan
pengangkutan dan pengiriman ba-
han  pangan  internasional akan
mengurangi pengaruh terhadap har-
ga, numun Kejadian-kejadian seperti
kedup  kegagalan panen di India

Pil(lil tahun 1965 dap 1966 dup;”_

&0

mempunyai pengaruh yang menge-
rikan terhadap orang-orang miskin:
suplai bebijian bahan pangan pokok
berkurang 12 persen dan harga-har-
ga naik dengan ajam. Dibanding-
kan dengan harga  barang-barang
manufaktur, Larga bebijian pada
tahun 1967 mencapai tingkat 37
persen lebih tinggi daripada tahun
1963 65. Sclain  itu,
panen tdak lanya mengurangi pen-
dapatan para pelani saja tetapi
juga para buruh tani, para pedagang
Keeil dan para pekerja dalam indus-
tri pengolahan pangan.

Golongan  miskin

kegagalan

membelanja-

kan scbagian (erbesar pendapatan
mercka untuk pangan. Di India pa-
da tahun 1973 74, golongan 20
persen penduduk termiskin meng-
gunakan 83 persen pengeluaran to-
tal mereka untuk pangan  namun
demikian, yang mercka makan ada-
fah lebih rendah dari 1.500 kalori
per hari per orang. Pada tingkat
yang sangat rendah ini, konsumsi
kalori (biasanya di peroleh  dari
jenis bahan  pangan  yang paling
murah) mengalami perubahan yang
hampir proporsional dengan peru-
bahan pendapatan. Bilamana pen-
dapatan naik. maka di dalam bud-
get pun terdapat marjin yang kecil
(lihat kotak).

Kekurangan uang seringkali di-
persulit oleh praktck-praktek kegi-
cian yang jelek. Beberapa keperca-
yaan umum tentang gizi mempu-
nyai efek yang merugikan dan da-
lam hal ini yang menjadi penyebab
wtama  adalah ketidaktahuan  dan
bukan kemiskinan. Bagi anak-anak,-
periode penyapihan adalah periode
yang sangat Kritis. Walaupun ada
baiknya apabila air susu ibu tetap
diberikan kepada bayi sclama satu
tahun pertama, namun pada umur
chnam  bulan hendaknya minuman
susu sudah ditambah dengan ma-
Kanan padat: penambahan ini sering
tertunda. Juga ada kemungkinan
bahwa keadaan gizi yang jelek dari-
pada ibu yang hamil dan menyusui,
mencerminkan sekurang-kurangnya
scbagian daripada kurangnya penge-
tahuan. Beberapa studi menemukan
bahwa orangtua yang berpendidik-
an lebih baik mempunyai anak-anak
yang gizinya lebih baik: bahwa hal
ini mencerminkan kelebihan  dari
lebih tingginya pendapatan orang
tua  herpendidikan,  ditunjukkan
oleh kenyataan bahwa pendidikan
sang ibu adalab lebih penting dari-
puda pendidikan sang ayah.

Pendidikan terutama pendi-
dikan anak-anak perempuan  juga
dapal membantu  memecahkan
salah satu masalah gizi yang serius




dan sulit dipecahkan: cara pendis-
tribusian pangan di dalam lingkung-
an keluarga. Aneka ragam bukti
menunjukkan bahwa di kebanyakan
negeri sedang berkembang perem-
puan dewasa memperoleh proporsi
pangan (yakni proporsi dari kebu-
tuhan pangan) yang lebih kecil dari-
pada laki-laki dewasa; anak-anak pe-
rempuan juga cenderung kurang
makan di bandingkan dengan anak-
anak laki-laki. Berkenaan dengan
golongan wnur antara dewasa dan
anak-anak, gambarannya tidak be-
gitu jelas: di banyak negeri, keada-
an anak-anak di bawah umur lima
tahun (dan terutama sampai umur
tiga tahun, pada umur mana mereka
belum begitu mampu makan sen-
diri) jauh lebih buruk daripada
orang-orang dewasa; walaupun di
beberapa negeri tidak demikian hal-
nya.

" Jenis-jenis diskriminasi ini ka-
dang-kadang mencerminkan pilihan-
pilihan sulit yang harus diambil
di bawah keterbatasan-keterbatasan
ekonomi yang ketat, termasuk ke-
pentingan pencari nafkah sendiri.
Tetapi diskriminasi-diskriminasi ter-
sebut juga mencerminkan ketidak-
tahuan tentang prioritas-prioritas
gizi dan kecenderungan-kecende-
rungan kultural yang sudah berurat-
berakar. (Usahakan untuk meme-
cahkan persoalan ini nampaknya
merupakan salah satu alasan bagi
pemerintah Cina untuk bereksperi-
men dengan makan komunal selama
Loncatan Besar Kedepan — Great
Leap Forward — pada tahun 1958-
59. Eksperimen ini mendapat tan-
tangan mussal dari masyarakat,
dan karenanya dihentikan).

Kebijaksanaan-kebijaksanaan dan
program-program gizi

Sebab-sebab dan akibat-akibat dari-
pada keadaan kurang gizi menun-
jukkan berbagai macam usaha yang
dapat ditempuh untuk menyem-
buhkannya. Peningkatan produksi

pangan (terutama bahan pangan
yang ditanami dan dimakan oleh
orang-orang miskin) dan peningkat-
an pendapatan orang-orang miskin
adalah dua syarat inti di keba-
nyakan negeri. Kedua usaha ini
dapat diperkuat lagi dengan usaha-
usaha lainnya — berbagai macam
subsidi pangan, penambahan kom-
ponen bahan pangan dan pendi-
dikan tentang diet yang baik.

PRODUKSI PERTANIAN. Memper-
besar konsumsi pangan kaum mis-
kin di kebanyakan negeri tidak
dapat bertahan lama kecuali apabila
produksi pangan juga diperbesar.
Untuk kepentingan gizi, banyak
yang dapat dicapai dengan mening-
katkan produksi daripada apa yang
merupakan bahan pangan tradisio-
nal bagi orang-orang miskin — se-
perti bermacam-macam tanaman
bebijian bukan padi dan umbi-
umbian. Tanaman-tanaman ini nada
umumnya merupakan sumber-sum-
ber kalori yang paling murah, dan
juga mempunyai kebaikan-kebaikan
lainnya. Beberapa di antara tanam-
an-tanaman ini tidak membutuhkan
irigasi dan pengeringan sebanyak
yang diperlukan oleh tanaman-
tanaman lainnya; dan berkenaan de-
ngan umbi-umbian, banyak di anta-
ranya dapat ditanam sepanjang ta-
hun dan tahan terhadap musim ke-
ring. Selain itu, umbi-umbian dan
bebijian bukan padi dapat dihasil-
kan oleh petani-petani kecil, dan
mereka akan memperoleh manfaat
apabila mereka didorong memper-
besar produksinya.

Bebijian bukan-padi seringkali
dapat ditanam bersama-sama de-
ngan sayur-sayuran sumber protein
yang biasanya murah. Walaupun ubi
kayu mengandung protein yang sa-
ngat rendah, namun sejumlah studj
memperlihatkan bahwa harganya
sedemikian murah sehingga keba-
nyakan orang yang kebutuhan kalo-
rinya sebagian terbesar dipenuhi de-
ngan memakan banyak ubi kayu

mampu membeli bahan pangan ka-
ya protein#t yang cukup untuk
mengimbangi diet mereka. Akan
tetapi, usaha menghasilkan sum-
ber-sumber protein murah, seperti
varietas kacang-kacangan dan miju-
miju yang lebih murah, belum
mendapatkan penekanan yang cu-
kup.

Pada tahun-tahun belakangan
ini, pentingnya pangan yang dima-
kan oleh golongan miskin sudah
semakin disadari, walaupun selama
ini riset mengenai hal ini, penyu-
luhan dan fasilitas kredit tidak
mendapat perhatian. Pusat-pusat ri-
set pertanian internasional (ter-
utama. yang terdapat di India, Co-
lombia dan Nigeria) sudah semakin
meluaskan riset mereka kepada ta-
npaman-tanaman ini dan sudah sema-
kin memperhatikan masalah-masa-
lah gizi.

Program-program pemasaran dan
penyimpanan bahan pdngan juga
dapat mempunyai pengaruh kegizi-
an yang penting dengan mengurangi
perbedaan-perbedaan regional, mu-
simanr dan tahunan dalam ¢ iplai
dan harga bahan pangan — perbe-
daan-perbedaan yang merupakan sa-
lah satu penyebab penting daripada
keadaan kurang gizi. Pengangkutan
dan jalan-jalan yang lebih baik juga
dapat membantu stabilitas pasar.

SUBSIDI PANGAN. Hanya sedikit
negeri berpendapatan rendah yang
mampu mendekati keadaan - gizi
yang memadai tanpa tindakan sub-
sidi pangan. Program jatah-dan-sub-
sidi Sri Lanka pada tahun 1970

memberikan bantuan kira-kira 20
persen kalori dan 15 persen penda-

patan kepada seperlima penduduk
termiskin. Hal ini telah mengakibat-
kan sangat berkurangnya kegawatan
keadaan kurang gizi di negeri mis-
kin seperti itu. Karena program ini
pulalah, disertai dengan pelayanan
" esehatan dan pendidikan Sri Lan-
ka, maka harapan hidup telah
mencapai 69 tahun. Pada waktu
rangsum pangan subsidi mengalami
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pengurangan yang besar, terutama
karena menanjaknya harga bahan
pangan impor, tingkat kematian
pun mengalami kenaikan yang ber-
arti di Sri Lanka (kendatipun
pengaruh-pengaruh penting lainnya
ikut diperhitungkan); tingkat ini
turun kembali pada tahun 1976
dan 1977, pada waktu bahan pa-
ngan sudah lebih banyak. Subsidi-
subsidi pangan berskala besar juga
lazim di Timur Tengah dan Afrika
Utara; subsidi-subsidi ini telah me-
mainkan peranan yang berarti da-
lam memperbaiki gizi orang-orang
miskin.

Tetapi subsidi-subsidi pangan
umum mempunyai suatu kelemah-
an besar — yakni sangat mahal. Di
beberapa negeri, termasuk Mesir,
Korea Selatan (untuk sementara
pada tahun 1974-75) dan Sri Lan-
ka, subsidi-subsidi seperti itu mem-
butuhkan biaya sebanyak 10-20
persen dari pengeluaran pemerin-
tah. Kebanyakan biaya ini adalah
untuk impor, yang menggunakan
devisa yang langka atau bantuan.
Dan sebagian dari subsidi ini jatuh
kepada orang-orang yang sebenar-
nya tidak membutuhkan subsidi.

Negeri-negeri yang administrasi-
nya kuat dapat mengorganisir tes
pendapatan — memang tidak sem-
purna, tetapi cukup baik untuk
menghemat biaya. Sri Lanka, um-
pamanya, sebenarnya dapat berbuat
lebih banyak bagi gizi orang-orang
miskin pada tahun 1974, seandai-
nya rangsum yang tersedia pada
waktu itu dipusatkan kepada orang-
orang miskin. Pada tahun 1978,
Sri Lanka mengsunakan tes penda-
patan untuk meambatasi subsidi ke-
pada setengah jumlah penduduk
yang lebih miskin. Tetapi bagi ba-
nyak negeri, cara ini tidak dapat di-
gunakan karena pertimbangan-per-
timbangan administratif dan politis.

Cara-cara alternatif untuk mem-
batasi subsidi kepada orang-orang
miskin meliputi pemberian subsidi
atas bahan-bahan pangan murah
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yang kurang disenangi oleh golong-
an-golongan lain. Sorghum, suatu
bahan pangan yang statusnya ren-
dah, telah dikenalkan dan dima-
sukkan ke dalam warung-warung
rangsum di Bangladesh pada tahun
1978 — dan di beberapa daerah
pedesaan, bahan pangan ini telah
dibeli oleh hampir 70 persen ru-
mahtangga berpendapatan rendah,
tetapi hanya 2 persen rumahtangga
berpendapatan tinggi yang membe-
linya. Bahan-bahan pangan subsidi
bisa juga dibatasi pada tempat-tem-
pat tertentu saja. Di Colombia,
program gizi yang dibantu oleh
Bank Dunia menyediakan bahan-
bahan pangan yang diperkaya de-
ngan gizi bagi golongan-golongan
umur tertentu yang hidup di dae-
rah-daerah geografis termiskin, tan-
pa tes pendapatan keluarga spesifik.

Tingginya biaya subsidi telah
menimbulkan kesulitan lainnya —
menjaga agar harga yang diterima
oleh para petani cukup tinggi untuk
mendorong mereka meningkatkan
produksi pangan. Pemerintah dapat
berusaha menurunkan ha, ja pangan
domestik untuk mengurangi biaya
program-program  subsidi; dan
harga-harga yang diterima oleh para
petani bisa turun jika terlalu ba-
nyak bahan pangan yang diimpor
untuk keperluan program subsidi —
yakni, lebih besar daripada pertam-
bahan netto dalam konsumsi pa-
ngan. Tetapi negari-negeri yang ber-
sangkutan (dan negeri-negeri donor
bantuan pangan) juga dapat meng-
antisipasi dan menghindarkan efek
negatifnya terhadap insentif. Subsi-
di-subsidi yang dirancang dengan
baik tentu dapat menurunkan har-
ga pangan bagi kaum konsumen
dan juga (karena hal ini menaikkan
permintaan efektif akan pangan)
mempertahankan harga yang dite-
rima oleh para petani. Dan hasil
yang diperoleh dari bantuan pangan
yang dijual melalui program subsidi,
umpamanya, dapat digunakan lang-
sung atau tidak langsung untuk

membantu program-program perta-
nian. Akan tetapi, mengenalkan
subsidi membutuhkan kewaspadaan
karena risiko politis daripada penca-
butannya cenderung besar.

PROGRAM-PROGRAM PANGAN
PELENGKAP. Beberapa negeri telah
melangkah lebih jauh dan sudah
mencoba mentargetkan pemberian
bantuan kepada orang-orang yang
paling rawan gizi — anak-anak ke-
cil dan ibu-ibu hamil dan menyu-
sui. Dalam beberapa hal, tambahan-
tambahan pangan diberikan untuk
konsumsi rumahtangga; dalam hal-
hal lain, anak-anak diberi makan
secara langsung. Akan tetapi, dalam
kedua macam hal ini, manfaat-man-
faatnya terbagi dengan seluruh ang-
gota keluarga — karena jika anak-
anak sudah memperoleh makanan
di luar rumah, maka orangtua
cenderung mengurangi jatah makan
mereka di rumah.

Studi-studi tentang program-pro-
gram makanan untuk prasekolah
pada pertengahan dasawarsa 1970-
an menunjukkan bahwa program-
program yang langsung menyedia-
kan 300 kalori sehari kepada anak-
anak memberikan tambahan netto
sebanyak kira-kira 100 kalori dalam
konsumsi mereka. Dan hanya se-
jumlah kecil saja di antara mereka
yang termasuk golongan paling ra-
wan — di bawah umur dua tahun.
Program-program seperti ini cende-
rung relatif mahal: dalam sejumlah
proyek ini, biaya pangan per tahun
rata-rata adalak $10—17 per anak,
ditambah dengan biaya administrasi
sebesar § 3—7.

PENAMBAHAN KOMPONEN BA-
HAN PANGAN. Menambahkan sum-
ber-sumber gizi mikro kepada ba-
han pangan pada tahap prosesing
adalah suatu hal yang lazim dilaku-
kan di negeri-negeri maju maupun
sedang berkembang. Tetapi dalam
hal ini terdapat dua kesukaran
umum. Pertama, mereka yang tidak




membutuhkan tambahan tersebut
terpaksa memperolehnya, sehingga
biaya per orang yang membutuhkan
bantuan bisa menjadi tinggi, kenda-
tipun biaya per orang yang mene-
rima tambahan itu rendah. Kedua,
ada kemungkinan bahwa orang-
orang miskin hanya membeli sedikit
bahan pangan olahan, dan bahkan
yang sedikit itu pun mungkin ber-
asal dari pengolah-pengolah kecil

yang terpencar-pencar -- sehingga
penambahan komponen bahan pa-
ngan sukar dikelola atau tidak
ekonomis.

Yang paling baik hasilnya adalah
penambahan yodium kepada garam
untuk mencegah penyakit gondok.
hampir semua negeri berpendapatan
tinggi dan beberapa negeri sedang
berkembang telah berhasil dalam
hal ini. Biayanya per tahun jauh
lebih rendah daripada satu sen per
orang. Program-program seperti ini
belum wuniversal (tetapi mungkin
tidak efektif jika sebagian besar
daripada garam itu diperoleh dari
sumber-sumber non-komersial atau
produsen-produsen yang sangat ke-
cil).

Vitamin A sudah ditambahkan
kepada berbagai macam bahan
pangan (termasuk teh, gula, marga-
rine, monosodium glutamate dan
produk-produk sereal) di beberapa
negeri sedang berkembang. Usaha
ini efektif dan murah — umpama-
nya, tiga sen seorang setahun dapat
mensuplai 80 persen penduduk
Guatemala dengan 75 persen dari
yang mereka butuhkan per hari.
Masih banyak lagi yang dapat di-
lakuvkan.

Karena anemia terdapat di ma-
na-mand, maka menambahkan zat

besi ke daiam pangan sudah dicoba
beberapa kali. Dalam ‘hal ini ter-
dapat kesukaran-kesukaran teknis,
tetapi mungkin sudah dapat diatasi
sekarang. Tetapi anemia tidaklah
semata-mata disebabkan oleh keku-
rangan zat besi saja, lagi pula penya-
kit ini tidak mudah disembuhkan:

program-program efektif yang da-
pat diterapkan secara universal, ma-
sih jauh dari perwujudannya.

Kadang-kadang, mengusahakan
gizi tambahan secara langsung (me-
lalui mulut dan injeksi) mungkin
adalah lebih efektif. India dan
Bangladesh telah melakukan hal ini
dengan vitamin A (dengan jarak
waktu enam bulan). Tetapi men-
jangkau mereka yang mengalami
kegawatan tiap enam bulan biasa-
nya tidak praktis. Banyak negeri
menyediakan zat besi dan pil
folic acid bagi wanita-wanita hamil;
negeri-negeri lainnya telah berhasil
mengurangi gondok dengan mengin-
jeksikan minyak beryodium kepada
orang-orang yang bersangkutan (sa-
tu suntikan memberikan perlin-
dungan selar.a tiga sampai lima
tahun).

PENDIDIKAN GIZ1. Walaupun ma-
sih sangat sedikit (kalaupun ada)
sukses penting yang dicapai, namun
efek potensial daripada pendidikan
gizi adalah sedemikian besar se-
hingga usaha meningkatkan penge-
tahuan tentang gizi perlu memper-
oleh dukungan kuat yang berkesi-
nambungan. Sudah tentu pendidik-
an ini harus realistik: mendesak
keluarga-keluarga miskin membeli
susu dapat berakibat merugikan jika
dengan pembelian itu mereka harus
mengurangi kalori.

Sebuah riset baru-baru ini ten-
tang penyusuan dengan air susu
ibu menguatkan pentingnya nilai air
susu ibu, tidak hanya bagi gizi saja,
tetapi juga untuk mengalihkan ke-
pada bayi sebagian kekebalan ibu-
nya terhadap infeksi. Pada pihak
lain, penyusuan melalui botol da-
lam keadaan tidak higienis cende-
rung memperbesar risiko infeksi,
dan juga mahal. Peranan advertensi
dalam mempromosikan formula-
formula susu bayi di negeri-negeri
sedang berkembang Cengan mengor-
bankan penggunaan air susu ibu,
sudah diragukan. Pada tahun 1979,

dalam sebuah pertemuan yang dis-
ponsori oleh WHO dan UNICEF,
beberapa perusahaan bahan pa-
ngan multinasional utama telah se-
pakat untuk mengurangi advertensi
langsung tentang formula-formula
makanan bayi di negeri-negeri se-
dang berkembang. Sebuah kode
etik internasional tentang pemasar-
an, kini sedang dipertimbangkan
oleh WHO.

Pendidikan gizi akan lebih mu-
rah jika hal itu dapat dijadikan ba-
gian daripada pendidikan umum,
dikombinasikan dengan informasi
tentang keluarga berencana dan ke-
sehatan, atau dikaitkan dengan or-
ganisasi-organisasi kemasyarakatan
atau jalur-jalur komunikasi lainnya
yang dapat dipercaya dan berpenga-
ruh. Selain itu, beberapa negeri
telah melakukan eksperimen de-
ngan pusat-pusat rehabilitasi bagi
orang-orang yang mengalami keada-
an kurang gizi yang parah, yang
tidak hanya menyelamatkan anak-
anak saja tetapi juga menunjukkan
kepada para ibu tentang bagaimana
cara memberikan makan kepada
anak-anak mereka di rumah. Negeri-
negeri lain telah melakukan eksperi-
men dengan media massa; pesan-
pesan yang relatif sederhana dan
tidak mengandung risiko disalahtaf-
sirkan, nampaknya telah mening-
katkan kesadaran orang tentang
praktek-praktek yang baik, walau-
pun kesadaran itu tidak selalu di-

praktekkan = benar-benar. Sangat
banyaknya advertensi komersial,
memberi petunjuk bahwa nilai

atau peranan media massa dalam
mempromosikan program-program
sosial belum dimanfaatkan sebaik-
baiknya.

PRIORITAS DAN PERENCANAAN.
Sebagaimana halnya di bidang-bi-
dang lainnya, maka di bidang peme-
cahan masalah kurang gizi pun ha-
rus dilakukan pilihan-pilihan yang
sukar. Sumber-sumberdaya finan-
sial, politis atau administratif yang
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Gambar 5.3 Garis arah tingkat kelahiran dan tingkat kematian, 1775—2050
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ada tidak cukup untuk niclaksana-
kan semua kebijaksanaan dan pro-
gram yung dikemukakan di atas.
Beberapa negeri sedang berusaha
menilai prioritas-prioritas relatif de-
ngan bantuan rencana-rencana pa-
ngan dan gizi nasional. Seccara
ideal, hal-hal ini seharusnya didu-
kung oieh survei-survei sampel yang
berurut tentang status gizi, pola-
pola konsumsi dan produksi pangan
menurit golongan pendapatan dan
daeran
kan, umpamanya, kemungkinan
pengaruh kegizian daripada pro-
gram-program subsidi atau produksi
alternatif. Rencana-rencana scperti
itu, terlebih-lebih jika dilaksanakan
dengan efektif, juga menunjukkan
cara memusatkan perhatian, misal-
nya, menteri pertanian kepada im-
plikasi-implikasi daripada prioritas-
prioritas gizi bagi riset pertanian,
kebijaksanaan harga, penyuluhan
dan lain-lainnya.

Fertilitas
Dalam masa 10 tahun yang lampau

telah diperoleh kemajuan yang me-
nyolok dalam pengertian tentang
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~yang dapat memperlihat-

sebab-sebab dan akibat-akibat dari-
pada tingkat kelahiran yang tinggi,
dan dalam membantu memecahkan
dua masalah kontroversial yang
penting.

e Perdebatan antara pihak yang
berpendapat bahwa program-pro-
gram keluarga berencana hanya
mempunyai -pengaruh yang <ecil
terhadap tingkat kelahiran, dan pi-
hak yang berpendapat bahvra ke-
luarga berencana saja sudah dapat
mengurangi - tingkat kelahiran, su-
dah sangat berkurang, kalau tidak
boieh dikatakan sudah terselesaikan
seluruhnya. Bukti-bukti jelas me-
nunjukkan bahwa keadaan sosial
dan ekonomi bersama-sama dengan
keluarga berencana adalah penting
dalam menentukan tingkat kela-
hiran, dan bahwa kedua-duanya
saling memperkuat satu sama lain.

e Bukti-bukti yang semakin ba-
nyak, jelas bertentangar. dengan ke-
khawaiiran bahwa program-pro-
gram kesehatan, karena menurun-
kan tingkat kematian, akan mem-
perbesar pertambahan penduduk
dalam jangks panjang. Walaupun
fertilitas kelihatannya tidak peka
terhadap turunnya tingkat kema-

tian selama dasawarsa 1950-an dan
1960-an, ..amun sejak itu fertilitas
sudah turun di banyak negeri mis-
kin - antara lain sebagai respons
penduduk sudah mulai malambat.

Garis arah dan proyeksi-proyeksi
demografik S

Gambar 5.3 mcmbandingkan garis
arah tingkat kelahiran dan tingkat
kematian pada waktu yang lampau
dan yang diproyeksikan di negeri-
negeri maju dan negeri-negeri se-
dang berkembang. Ada dua hal.
yang perlu ditekankan. Yang per-
tama ialah pertambahan penduduk
yang cepat di negeri-negeri sedang
berkembang, setelah tingkat kema-
tian merosot pada tahun-tahun pas-
ca perang, dan berlaniutnya pertam-
bahan yang cepat dalam proyeksi
sampai akhir abad ini. Yang kedua
ialah ‘turunnya tingkat kelahiran
yang mulai dalam dasawarsa 1960-
an di negeri-negeri sedang berkem-.
bang, dan sebagai akibatnya, turun-
nya laju pertumbuhan secara lam-
bat laun sejak itu — dari laju ter-

-tinggi kira-kira 2,4 persen pada bu-

lan 1965 menjadi 2,2 persen seka-
rang.

Sejak tahun 1965, penurunan
tingkat kelahiran sebesar sekurang-
kurangnya 10 persen sudah terjadi
di dua negeri berpenduduk terbe-
sar di dunia, Cina dan India, dan di
sejumlah negeri sedang berkembang
penting lainnya — Indonesia, Fili-
pina, Thailand, Turki dan K orea Se-
latan. Selanjutnya, laju penurunan
yang baru-baru ini  terjadi, lebih
cepat di negeri-negeri sedang ber-
kembang dewasa ini dibandingkan
dengan Eropa dan Amerika Serikat
abad ke 19. Inggris dan Nederland
membutuhkan waktu kira-kira 50
tahun untuk menurunkan tingkat
kelahiran merekz dari 35 menjadi
20 per seribu — atau kira-kira satu
titik untuk tiap tiga tahun. Baru-
bare ini Indonesia, Colombia dan
Chili telah berhasil menurunkan
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tingkat kelahiran kasar mereka kira-
kira satu titik tiap tahun — walau-
pun titik tolak mereka pada umum-
nya adalah lebih tinggi.

Dengan demikian, membanding-
kan tingkat kelahiran dewasa ini
antara negeri-negeri kaya dan mis-
kin tidak boleh mengaburkan kema-
juan yang kini dicapai oleh bebera-
pa negeri sedang berkembang dalam
menurunkan fertilitas. Kenaikan
pendapatan, perluasan pendidikan
dan semakin diterimanya program-
program keluarga berencana sudah
mulai menurunkan tingkat kelahir-
an di banyak negeri berpendapatan
menengah di Amerika Latin dan
Asia Timur, dan di beberapa negeri
dan wilayah di Asia Selatan dan
Tenggara. Dengan berlanjutnya ke-
majuan sosioekonomi, penurunan
fertilitas diperkirakan meluas ke
seluruh bagian Asia Selatan lain-
nya dan, agak lebih belakangan,
ke Afrika, selama dasawarsa 1980-
an dan 1990-an.

Akan tetapi, kendatipun ferti-
litas menurun namun penduduk
dunia akan tetap bertambah. Pada
tahun 2000, proyeksi-proyeksi
Bank Dunia (yang pada umumnya
konsisten dengan proyeksi-proyeksi
lainnya, seperti yang dihasilkan
oleh -Perserikatan Bangsa-Bangsa)
menunjukkan bahwa penduduk du-
nia akan bertambah dari kira-kira
4,4 milyar pada tahun ini menjadi
kira-kira 6 milvar; penduduk negeri-
negeri sedang berkembang (terma-
suk Cina) diproyeksikan bertambah
dari 3,3 menjadi 4,9 milyar. Pen-
duduk India akan bertambah dari
672 menjadi 974 juta orang; pen-
duduk PRrazil dari 126 menjadi
201 juta; Nigeria lari 85 menjadi
153 juta. Proyeksi-proyeksi ini di-
dasarkan pada asumsi bahwa laju
kemajuan sosial dan ekonomi seper-
ti sekarang ini, termasuk perse-
baran pelaysnan-pelayanan kelvarga
berencana, kesehatan dan pendi-
dikan, akan berlanjut terus; jika
laju kemajuan tersebut berubah

Proyeksi-proyeksi penduduk aliernatif

Betapa sensitifkah proyeksi-proyeksi
penduduk terhadap perubahan-peru-
vahan tingkat fertilitas dan mortali-
tas? Untuk menjelaskannya, kita mem-
bandingkan dua proycksi bagi Brazil.
Proyeksi yang dewasa ini dilakukan
oleh Bank Dunia mengasumsikan bah-
wa tingkat fertilitas total /rotal ferti-
lity, rate, TFR) ~ sebuah ukuran ten-
tang banyaknya kelahiran per wanita,
berdasarkan standar distribusi umur -
akan turnun dari 4,9 pada waktu seka-
rang menjadi sama dengan tingkat
penggantian (yakni TFR sebesar 2,2)
pada tahun 2015. Pemerintah Brazil
secara resmi tidak memandang per-
tumbuhan penduduk yang cepat seba-
gai sebuah persoalan, tetapi memper-
kenankan keluarga berencana sebagai
sarana keschatan — dan penggunaan
alat-alat kontrasepsi (terutama dibeli
sendiri oleh yang bersangkutan) scma-
kin bertambah.

Apa akibatnya jika fertilitas menca-
pai tingkat penggantian pada waktu
satu dasawarsa lebih dini, pada tahun
2005? Hal seperti inilah yang diasum-
sikan oleh proyeksi-proyveksi Bank Du-
nia bagi Colombia, sebuah negeri
dengan pendapatan rata-rata yang le-
bih rendah dan tingkat melekhuruf
serta harapan hidup yang agak serupa,
tetapi dengan program keluarga beren-
cana yang didukung oleh pemerintah
dan dengan fertilitas yang jauh lebih
rerelah (TFR = 3,7). Agar dapat me-
nyamai Colombia, fertilitas di Brazil
harus mengalami penurunan yang ta-
jam, suatu pepvrunan yang tidak mus-
tahil. Untuk 1tu, tingkat kelahiran
harus diturunkan dari 36 per 1.000
orang pada tahun 1978 menjadi sedi-
kit di bawah 20 pada tahun 2000 —
lebih kecil daripada penurunan satu
titik setahun yang dicapai olek Korea
Sclatan dua dasawarsa yang lalu.
Gambar di bawah ini mengilustrasi-
kan perbedaan-perbedaan dalam jum-
lah dan komposisi penduduk Brazil
pada tahun 2020, berdasarkan asumsi-
asumsi alternatif tentang fertilitas
penggantian pada tahun 2015 (Kasus
I) atau tahun 2005 (Kasus II). Ada
dua hal yang perlu dicatat:

o Dalam kedua proyeksi tersebut,
proporsi anak-anak dalam iumlah pen-
duduk akan mengalami pengurangan

Proyeksi-proyeksi penduduk
alternatif, Brazil “
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yang cukup besar antara tahun 1980
dan 2020. Dalam Kasus I, golongan
usia sekolah (5 - 14 tahun) sebesar 32
juta orang pada waktu ini akan ber-
tambah sebanyak 10 juta orang, se-
dangkan dalam Kasus Il pertambahan
itu hanyalah 4 juta orang — dibanding-
kan dengan pertambahan sebanyak 14
juta orang pada waktu 20 tahun yang
lampau; dan 21 juta orang pada waktu
40 tahun yang lampau. Pada tahun
2020 dalam Kasus II, anak-anak di ba-
wah umur 15 tahun hanya merupakan
15 persen dari jumlah penduduk,
dibandingkan dengan 26 persen dewasa
ini. ‘

e Bahkan dalam Kasus Il pun,
penduduk usia kerja akan bertambah
menjadi dua kali lipat, dari 70 juta
pada waktu sekarang menjadi 163 juta
pada tahun 2020. Pada pihak lain,
jumlah pendatang baru yang mema-
suki angkatan kerja akan menjadi le-
bih kecil. Pada tahun 2020, 'Brazil
akan membutuhkan lapangan kega
baru untuk kira-kira 4,5 juta orang
dalam Kasus I, tetapi hanya untuk
3,3 ju’a uvane Jalam Kasus 11

Per-ap fan tingkat fertilitas peng-
gantiar ;- .da tahun 2005, dan bukan
tahun 2015, akan menimbulkan per-
bedaan besar dalam jumlah pendudui
stasioner yang akan dicapai oleh Bra-
zil (tercapai kira-kira 70 tahun kemu-
dian): 287 juta, dan bukan 345 Juta
orang.
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maka pertambahan penduduk pun
berubah (lihat kotak hal. 85)

Adalah bermanfaat untuk dike-
tahui akibaf-akibat daripada perce-
patan penurunan fertilitas yung
sedemikian rupa schingga laju per-
tumbuhan penduduk di negeri-ne-
geri tertentu turun menjadi nol
datam waktu 10 tahun lebih dini
daripada yang diproycksikan scka-
ang ini. Besarnya jumlah pendu-
duk stasioner apabila pereepatan
penurunan fertilitas tersebut teslak-
sana akan berkurang schanyak,
umpamanya, 200 juta di India,
50 juta di Nigeria dan 30 juta di
Mexico.

Kemiskinan dan fertilitas 1inggi

Kemiskinan dan fertilitas tinggi ada-
lah dua hal yang saling memperkuat
(lihat Gambar 5.4 dan 5.5). Scha-
gaimana sudah dibicarakan dalam
Bab 4 (halaman 51), pertunibuhan
penduduk yang cepat tidak selalu
merugikan. Pengurangan laju per-
tumbuhan penduduk bukanlah tu-
juan tersendiri; bagi setiap negeri
atau pun sctiap waktu terlentu,
pengurangan tersebut juga {tidak
memperhesar pertumbuhan poten-
sial dalam pendapatan per kapita.
Tetapi dalam kcadasn sebagaimana
terdapat i kebanyakan negeri
sedang berkembang, pertumbuhan
penduduk yang cepat akan meng-

halangi pertumbuhan ekonomi ka-

rena pertumbuhan penduduk me-
ngurangi investasi per kapita dalam
modal fisik van ketrampilan manu-
sia. Bagi keluarga-keluarga indivi-
dual, jumlah anak mempunyai pe-
ngaruh terhadap jumlah yang dapat
diinvestasikan oleh orangtua dalam
kesehatan dan pendidikan masing-
masing anak — dan dengan demi-
kian, dalam kemampuan berpeng-
hasilan bagi anak-anak mercka di
masa datang.

Menurut analisa kuantitatif, kira-
kira 60 vpersen daripada varidsi
dalam perubahan-perubahan fertili-
tas di kalangan negeri-negeri sedang
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Gambar 5.4. Pendapatan dan ferti-
litas, 1978
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berkembang dari tahun 1960 sam-

pai 1977 adalah disebabkan olch
faktor-fuktor sosial dan ckonomi
(scperti pendapatan,
dan harapan hidup). Limabelas per-
sen lainnya disebabkan oleh pro-

gram-program keluarga berencana.

Kekuatan program-program ke-
luarga berencana sangat dipengaruhi
oleh faktor-faktor sosioekonomi
(vang merupakan penyebab bagi
tigaperempat daripada variasinya).
Hal in! dapat menjelaskan menga-
pa program-program keluarga be-
rencana di negeri-negeri yang mem-

meteckhurufl

punyai fertilitas tinggi, seperti Pa-
kistan, seringkali nampak lemah
kendati pun sudah dilaksanakan
bertahun-tahun. Kelemahan ini se-
ring dipandang sebagai akibat dari-
pada kurangnya usaha pemerintah.
Akan tetapi, hasil-hasil yang diper-
oleh menunjukkan bahwa program-
program ini cenderung berkembang
dengan baik di mana jasa-jasanya
dibutuhkan. Namun demikian, usa-
ha-usaha pemerintah adalah sangai
penting.

Penentu-penentu sosivekonomi da-
Fipada fertilitas ,,
Fertilitas adalah. suatu bidang ting-
kahlaku manusia Jdi mana selera
perorangan, norma-norma dgama,
kebudayaan dan sosial, semuanya
memainkan peranan yang penfing.
Namun bukti-bukti dari golongan-
golongan besar penduduk menun-
jukkan bahwa perbedaan-perbedaan
fertilitas untuk sebagian besar dapat
dijelaskan oleh perbedaan-perbeda-
an dalam lingkungan sosial dan eko-
nomi mercka. Mekanisme-mekanis-
me apakah yang menyebabkan pen-
didikan yang rendah, keadaan hi-
dup miskin, tingkat kematian yang
tinggi dan kurangnya pelayanan-pe-
layanan kesehatan dan keluarga be-
rencana mengakibatkan timbulnya
keluarga yang besar ?

Mari kita tinjau persoalan ini

Gambar 55 Faktor-faktor yang mempengaruhi fertilitas.
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dari sudut pandangan orangtua dan
calon orangtua. Mereka memang
memperoleh kesenangan dari anak-
anak mereka tetapi mereka pun
harus menggunakan waktu dan
uang untuk memelihara anak-anak
itu. -Ansk-anak pun adalah sebuah
bentuk investasi — jangka pendek
jika mereka bekerja selama masa
anak-anak, dan icngka panjang jika
mereka membantu orangtua pada
waktu usia tua atau pada waktu
orangtua sudah tidak mampu lagi
bekerja mencari nafkah. Karena
anak-anak adalah sumber kepuasan,
maka bisa timbul dugaan bahwa
orangtua yang lebih kaya menghen-
daki jumlah anak yang lebih besar.
Namun demikian, yang benar ada-
lah  kebalikannya, berdasarkan
beberapa alasan.

Yang pertama ialah bahwa peng-
gunaan alternatif daripada waktu —
mencari uang, mengembangkan dan
menggunakan ketrampiiawi-ketram-
pilan, kesenggangan — mienjadi le-
bih menarik. Hal ini terutama ber-
laku bagi kaum wanita, yang ter-
utama bertanggungjawab atas peme-
liharaan anak-anak; dengan ber-
tambah baiknya kesempatan pendi-
dikan dan pekerjaan bagi mere-
ka dan dengan bertambah luasnya
cakrawala mereka, maka mereka se-
ring menghendaki kelurga yang le-
bih kecil. Kedua, dengan bertambah
besarnya pendapatan, para orangtua
jelas lebih menghendaki anak-anak
yang lebih sehat dan berpendidikan
lebih baik tetapi jumlahnya lebih
sedikit. Mereka lebih cenderung
meningkatkan pendidikan anak-
anak mereka apabila mereka ber-
pendapat bahwa kesempatan kerja
di masa datang akan lebih diten-
tukan oleh pendidikan dan ketram-
pilan-ketrampilan yang berkaitan
dengan itu daripada ditentukan
oleh asal-usul kelas atau latarbela-
kang keluarga. Karena hal ini cen-
derung merupakan akibat daripada
pembangunan, maka faktor ini pun
dapat membantu menjelaskan ber-

kurangnya fertilitas sepanjang wak-
tu. Ketiga, anak-anak orang miskin
bekerja di dalam dan di fuar rumah
pada usia dini: bagi para orangtua
yang lebih kaya, pekerjaan yang
dilakukan oieh anak-anak tidaklah
begitu penting bagi kesejahteraan
keluarga.

Jika anak-anak membantu orang-
tua mereka dalam usia tua, maka
biaya-biaya (yang rendah) kini
daripada pemeliharaan anak bukan-
lah harga yang mahal. Apabila
upah yang diperoleh ibu-ibu ren-
dah, maka perbedaan antara peng-
hasilan anak-anak dan penghasilan
ibu-ibu pun mungkin hanya kecil
s2ja; dalam hal seperti ini kerja yang
tidak terlaksana oleh ibu selama
masa bayi anak-anaknya bisa ’dilu-
nasi’’ dengan mudah oleh anak-anak
yang bersangkutan di kemudian
hari. Akhirnya, di negeri-negeri
miskin, kebanyakan pekerjaan tra-
disional daripada kaum wanita —
dalam pertanian, kerajinan dan usa-
ha eceran kecil-kecilan — dapat di-

kombinasikan  dengan  kegiatan
menjaga anak.
Hubungan antara kemiskinan

rumahtangga dengan fertilitas ting-
gi lebih diperkuat lagi oleh tingkat
kematian bayi dan anak-anak yang
tinggi; dalam keluarga-keluarga mis-
kin, keldhiran yang banyak dan
probabilitas kematian bayi yang
tinggi adalah dua hal yang bergan-
dengan tangan. Pertama, ibu yang
berhenti menyusui karena bayinya
mati, secara biologis lebih cende-
rung untuk hamil lagi. Para orang-
tua yang kematian anak-anak se-
ringkali berusaha memperoleh gan-
tinya; dan di mana mortalitas ting-
gi sudsh merupakan hal yang lazim,
maka norma-norma - sosial pun
(yang hanya secara lambat laun
saja bereaksi terhadap perubzhan-

‘perubahan mortalitas) cenderung

mendorong pembentukan semacam
“asuransi” untuk menghadapi ke-
mungkinan kehilangan anak. Pada
pihak lain, fertilitas tinggi menye-

babkan mortalitas bayi dan anak
yang tinggi: kelahiran yang ba-
nyak, terutama jika jara‘k antara
kelahiran-kelahiran itu rapat, dapat

" melemahkan ibu dan anak.

KELUARGA BERENCANA. Hu-
bungan antara kemiskinan rumah-
tangga dengan tingkat kelahiran
yang tinggi lebih dikukuhkan lagi
oleh kenyataan masih sangat terba-
tasnya kemungkinan bagi orang-
orang miskin untuk memperoleh
alat-alat kontrasepsi moderen dan
sederhana. Alat-alat kontrasepsi
yang tersedia. seringkali mahal, ter-
utama jika dibandingkan dengan
pendapatart orang-orang miskin —
dan terlebih-lebih lagi jika alat-
alat tersebut harus mereka beli
dari dokter-dokter swasta. Dengan
demikian, bagi keluarga miskin,
membatasi jumlah anak dapat ber-
arti berpantang hubungan kelamin,
pengguguran illegal, pembunuhan
bavi yang tidak diinginkan — atau,
paling banter, kontrasepsi tradisio-
nal yang tidak efektif dan sukar.
Dalam beberapa hal, pengorbanan
psikologis ateu finansial untuk
menghindarkan kehamilan bisa ie-
bih besar daripada pengorbanan
karena tambahan seorang anak.

Program-program keluarga be-
rencana yang dirancang dan dilak-
sanakan dengan baik bisa membe-
narkan apa yang tadinya tidak di-
benarkan oleh para keluarga, te-
man, masyarakat, suku atau desa
yang bersangkutan. Norma-norma
sosial ini seringkali sangat berpe-
ngaruh. Bukti-bukti belakangan ini
menunjukkan bahwa menurunnya
fertilitas di Eropa pada abad ke
19 tidaklah berkaitan dengan fak-
tor-faktor ekonomi secara konsis-
ten. Tetapi penurunan tersebut me-
mang mempunyai pola yang serupa
bagi wilayah-wilayah yang mempu-
nyai bahasa atau kebudayaan yang
sama — yang berarti bahwa idea
tentang pembatasan besarnya ke-
luarga dapat mempengaruhi fertili-
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tas terlepas dan pesobaban cho
norii tertentu,

Kecenderungan yang sciupu juga
dapat dijuicpal dewasa ind kenda-
tipun pertedaan-perbedesn ponds
patan dan pendidikan ikut dipe:
hitungkan, namurn demikian dalam
hal fertilitas terdapat peibedaan-
perbedaann nasional dan regional
(Gambar 5.4) yang terutamu dise-
babkan oleh perbedaan-perbeaaan
kebudayaan dan agama. Tetapd ke
budayasn nampaknya bukailal rin-
tangan yang tidak tertewit s weiha-
dap perubahan fertilitas. Bilamana
suatu tingkat pembangunan yang
cukup tinggi sudah tercapai maka
- fertilitas pun turur tanpa keke-
cualiaii. Apabila terdapat tantangan
agama atau kebudayaan yang kuat
terhadap kontrasepsi seperti di Ir
landia, maka tercapainya penurun-
an fertilitas adalah melalui penun-
daan perkawinan dan peningkatan
hidup selibat seumur hidup, dan
bukannya meifalui keluarga bercn-
cana.

UsiA KawIN. Penurunan tingkat
keiahiran belakangan ini antara lain
mencerminkan semakin bertambah-
ny2 usia kawin di kalangan wanita.
Hal ini telah inenurunkan laju per-
tumbuhan penduduk dengan mem-
perpanjang interval antar generasi,
dengan memperpendek periode ke-
mungkinan wanita melahirkan bayi,
dan barangkali dengan menarik mi-
nat wanita kepada hal-hal di luar
keluarga dan melahirkan anak yang
berguna dalam hidup perkawinan

Sebagaimana halnya dengan fer-
tilitas perkawinan, usia kawin pun
sangat dipengaruhi oleh keadaan
sosial dan ekonomi, termasuk pen-
dikan dan kesempatan kerja bugi
kaum wanita. Usia kaw’n rata-rata
(dengan memperhitungkan proporsi
wanita yang tidak pernah kawin)
adalah 22 di negeri-negeri berpen-
dapatan menengah di Amerika La-
tin dan di Malaysia, Singapura dan
Korea Selatan; tetapi rata-rata terse-
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bui edeiall xurang (kadang-kadang
jaul lebih rendah) daripada 20 di
canyak negerd Sub-Saliara Afrika
dan di Nzpal, India, Pakisten dan
Bangludesl.,

Km.m pada usia lebih finzpl se-

gai suatu mekanisme menurun-

kan fertilitas sudah meruzakan hal
yvang sangat penting di Asiz. Dadem
dasawarss 1960-an di Korea Sela-
tan dan jarirah Molaysiv, setengah
Cait penurunan tingkat kelzhiran
briuto adalah disebabkan wleh geru-
bahan proporsi wanity kawin dan
selebihnya adalah disebabkan oleh
perubahan fertilitas perkawinan --
dan perubahan proporsi wanita
kawin tersebut adalah lebih ponting
daripada penurunan fertilitas perka-
winan di Syl Lanka dan Filipina.
ivalam piogramnya uniuk mengu-
rangi laju pertumbuhan penduduk,
Cina memberikan titikberat yang
besar kepada penundaan usia ka-
win.

Di Amerika Latin, peranan pe-
nangguhan percawinan dalam me-
nurunkan fertilitas sudah semakin
“urang penting. Sebabnya ialah (1)
karena umur rata-rata pada wakta
kawin sudah tinggi jika dibanding-
kan dengan Asia, (2) karena keba-
nyakan penurunan fertilitas di ne-
geri-negeri seperti Chili, Colombia
dan Costa Rica terjadi di kalangan
wanita berusia lebih tinggi, dan
(3) karena pemeliharaan anak di
luar ikatan perkawinan sudah sema-
kin lazim. Di seluruh Afrika dan Ti-
mur Tengah, fertilitas pada umum-
nya tinggi dan perkawinan dilana-
sungkan pada waktu usia muda.

~a

Kebijaksanaan kependudukan dan
program-program  keluarga  beren-
cena

Penurunan fertilitas bukanlah tuju-
an  tersendiri, tetapi merupakan
salah satu di antara beberapa cara
untuk meningkatkan kesejahteraan
manusia. Juga manfaat-manfaat da-
ripada keluarga berencana tidakiah
semata-mata bersifat ekonomis. Se-

cara selatif, hanya sedikit pasangan
suami isteii, bahlan juga di kalang-
an orang-orang miskin, yang meng-
hendaki jumiah anak sebanvak yang
dirnungkinkan oleh fertilitas ala-
atiifl ntercka — sebagaimana diper-
Ll on oleh tingkat perumahsakit-
an {ospiralization rate) yang dise-
bubhan oleh pengguguran yang dila-
Kulcan sendiri di Amerika Latin,
dan o juge olel bukti-bukii yang
terdaput di mana-mana bahwa seba-
gizn orangtua tidak selzlu menem-
palt segala cara umwuk mencegah
kematiun bayi, terutama bayi pe-
rempuan. Yang terutama memper-
cleh manfaat darivada keluarga be-
rencana adalah para wanita mis-
¥in; dan anak-anak pun dapat mem-
peroleht manfaat daripada keluarga
kecil.

Peitimbanganpertimbangan yang
inenghendaki agar pemerintah me-
nyediakan pelayanan-pelayanan ke-
luarga berencena, dan yang menja-
suin terjangkaunya keluarga-keluar-
ga miskin, lambat laun sudah se-
makin disepakati. Kira-kira 35 ne-
zeri sedang berkembang, dengan
penduduk sebanyak 75 persen dari
seluruh penduduk dunia sedang ber-
kembang, mempunyai kebijaksana-
an restni (pemerintah) yang bertu-
juan mengurangi laju pertumbuhan
pendiduk. Selain dari itu, 14 per-
sen penduduk dunia sedang ber-
kernbang terdapat di negeri-negeri
dai mana keluarga berencana mem-
peroleh dukungan berdasarkan per-
turoangan-pertinibangan  kesehat-
an dan Kkesejahteraan — yang juga
weliputi manfaat-manfaat kesehat-
an yang diakibatkan oleh lebih ke-
cilnya jumlah anak.

Beberapa negeri telah memper-
oieh keberhasilan yang menonjol.
Di Thailand, pemakaian alat-alat
kontrasepsi bertambah dari 11 men-

iadi 35 persen dari kaum wanita

kawiit di daerzh pedesaan antara
tahun 1963 daan 1975, dan dari
33 menjadi 49, persen kaum wanita
kawin di daerah perkotaan. Di




Indonesia, pada tahun 1974, peme-
rintah meluaskan pelayanannya dari
basis klinik menjadi basis desa.
Dewasa ini keluarga berencana In-
donesia memiliki 3.500 klinik,
25.000 depot desa dan 40.000 ke-
lompok keluarga berencana desa.
Proporsi wanita kawin yang meng-
gunakan alat-alat kontrasepsi mode-
ren bertambah dari 7 4 persen pada
tahun 1974 menjaci 18 persen pada
tahun 1977; pada tahun 1970,
proporsi tersebut hanyalah 0,2 per-
sen.
Kebijaksanaan  kependudukan
bukanlah satu-satunya sarana yang
dapat digunakan untuk menodpang
- program-program keluarga beren-
cana. Sejumlah kecil negeri — ter-
utama Singapura — telah mengguna-
kan  kebijaksanaan-kebijaksanaan
pajak dan perumahan untuk mem-
batasi kecenderungan berkeluarga
besar. Cara pemberian uang secara
langsung kepada mereka yang mela-
kukan sterilisasi sudah merupakan
bagian yang peating dalam pro-
gram [ndia. Cina, yang selama
bertahun-tahun telah menekankan
bahwa penundaan perkawinan dan
keluarga kecil adalah tindakan-tin-
dakan patr.otik, baru-baru ini me-
ngumumkan pemberian bonus dan
preferensi bagi keluarga satu-anak,
dan hukuman berupa pajak dan di
bidang perumahdn bagi keluarga-ke-
luarga yang memputnyai anak lebih
dari dua orang. Walaupun pening-
katan batas umur minimum legal
untuk memasuki perkawinan (umur
median di antara semua negeri
hanya 15) dapat bermanfaat, na-
mun usaha-usaha ke arzh itu
dewasa ini belum begitu berhasil
(dalam hal ini Cina mur.gkin dapat
dikecualikan).

MENINGKATKAN PENYEBARAN
ALAT-ALAT KONTRASEPSI Sebelum

tahun 1960, sebagian besar pela-
yanan keluarga berencana dilaku-
kan oleh perkumpulan-perkurapul-
an yang bersifat sukarela. Keba-

nyakan program mereka masih me-
rupakan usaha kecil-kecilan dan
pelayanan mereka disalurkan mela-
lui pusat-pusat kesehatan dan kli-
rik-klinik swasta, mempromosikan
metode-metode pencegahan seder-

hana (busa, kondom dan diafragma)

dan sistim kalender. Pada tahun
1960-an, alat-alat kontrasepsi oral
dan intrauterine device (IUD) sudah
tersedia — dan sterilisasi dan peng-
guguran lebih sudah semakin lazim.
Hal-hal ini membutuhkan dukungan
prasarana klinik dan tenaga-tenaga
praktisi yang terlatih baik, hal mana
telah menyebabkan program-pro-
gram keluarga berencana sangat ter-
gantung pada sistem kesehatan.

Selanjutnya hal ini telah pula
menimbulkan kesukaran-kesukaran
bagi banyak negeri di mana fasilitas-

fasilitas dan tenaga-tenaga medis

masih sangat terbatas sehingga be-
lum mampu memberikan pelayanan
yang memadai bagi seluruh kegiai-
an keluarga berencana. Tetapi jika
para staf kesehatan tingkat mene-

ngah dan orang-orang yang khusus

dilatih dalam program keluarga be-
rencana bekerja di dalam kerangka
pelayanan kesehatar. maka ternyata
mereka dapat menjedi pengganti
yang efektif bagi pard dokter spe-
sialis. Di Thailand dan Korea Sela-
tan, penggunaan tenaga paramedis
untuk menyaring para pasien dan
untuk menyediakan pil-pil kontra-
sepsi telah menyebabkan semakin
diterimanya pemakaian pil-pil ini.
Para petugas keluarga berencana di
Pakistan dan Bangladesh telah dila-
tih untuk memasang IUD, dan d
Inu:ia untuk melaksanakan peng-
aturan haid (menganjurkan penggu-
guran pada tahap dini atas kehamil-
an yang diperkirakan ada tetapi
belum dapat dipastikan). Melalui
cara coba-coba, mereka dilatih
untuk mengerjakan sterilisasi.
Pelayanan keluarga berencana
yang terpisah-pisah ternyata tidak
begitu berhasil. Sistem-sistem ad
hoc (seperti di Pakistan) kadang-

kadang mencakup program-program
yang ambisius untuk melakukan
kunjingan-kunjungan rumahtang-
ga yang teratur guna mendorong
orang-orang merencanakan keluarga
mereka dan menyediakan alat-alat
kontrasepsi. Akan tetapi, tanpa
suatu jaringan kesehatan yang me-
muaskan, mungkin sukar melaku-
kan pengawasan atas para staf dan
memberikan nasehat atau bantuan
yang lebih spesialistis kepada para
petugas (yang jumlahnya sedikit)

yang  menimbulkan komplikasi
komplikasi.
Suatu pendekatan alternatif

yang memberikan harapan ialah
menggunakan jaringan-jaringan ad-
ministratif lainnya. Sejak semula,
India telah menggunakan pegawai-
pegawai negeri, seperti guru-guru
dan para petugas pajak, untuk
mengerahkan penduduk melakukan
sterilisasi — walaupun cara ini ter-
nyata tidak populer karena terjadi-
nya penyalahgunaan. Program ke-
luarga berencana ying berhasil di
indonesia (lihat kotak hal. 105) te-
lah memanfaatkan organisasi-orga-
nisasi kemasyarakatan yang kuat
dan secara ekstensif menggunakan
pekerja-pekerja desa, disertai de-
ngan klinik-klinik yang dapat mem-
berikan bantuan lebih lanjut kepada
orang-orang yang memerlukannya.

Beberapa negeri sudah memper-
besar jumlah tempat pembelian pil
dan kondom, seringkali dengan har-
ga yang disubsidi. Akan tetapi
metode-metode pencegahan yang
sederthana dan aman (kondom,
diafragma dan spermisida) masih
tetap diabaikan di banyak negeri
walaupun metode-metode tersebut
sudah populer kembali di negeri-

‘negeri maju. Penggunaan metode-

metode ini masih dapat digalakkan;
diperlukan riset mengenai cara-cara
membuatnya lebih praktis di negeri-
negeii sedang berkembang (lihat
kotak hal. 90).

PRIORITAS-PRIORITAS DI MASA

89




Teknologi kontrasepsi

Di antara orang-orang yang menggu-
nakan sesuatu bentuk pengendalian
kelahiran (kira-kira duapertiganya ter-
dapat di negeri-negeri sedang berkem-
bang dan sepertiga di negeri‘.egeri
maju), kira-kira sepertiganya disteril-
kan, kira-kira 20 persen menggunakan
pil, 15 persen menggunakan IUD dan
13 persenn menggunakan kondom. Se-
bagian terbesar dari sisanya yang 19
persen menggunakan sistim kalender,
berpantang, diafragma, suntikan-sun-
tikan kontraseptif (yang bisa efektif
selama satu sampai tiga bulan), aneka
ragam spermisiua dan metode-metode
tradisional seperti withdrawal, (seng-
gama terputus), postcoital douching
(penyemprotan setelah senggama) dan
dengan sengaja melakukan tindakan
penyusutan yang bersifat anti-fertilitas.
Walaupun terdapat bukti-bukti yang
menunjukkan meluasnya tindakan
penggunaan illegal dan yang dilakukan
atas kehendak sendiri, namun peng-
guguran legal dan aman hanya terdapat
di segelintir negeri, dan inmlzh negeri
di manz pengguguran seperti itu dila-
kukan oleh lembaga-lembaga pemerin-
1 tah bahkan jauh lebih kecil lagi.
Jumlah dana yang dibelanjakan da-
lam ilmu-ilmu reproduksi dan kontra~
sepsi masih sangat kecil — kurang dari
2 persen pengeluaran total pemerintah

untuk riset medikal pada pertengahan
1970-an. Dan sejak itu pengeluaran
pemerintah untuk riiset kontrasepsi
terapan telah berkurang sebanyak 50
persen. Jumlah dana (yang lebih kecil)
yang dikeluarkan oleh perusahaan-per-
usahaan farmasi barangkali juga sudah
berkurang, hal mana jelas disebabkan
karena metode-metodé baru memang
tidak diharapkan " menguntungkan.
Apabila dana yang digunakan tidak
diperbesar, maka teknologi-teknologi
nologi baru — vaksin, obat-obat perang-
sang haid, metode-metode farmakolo-
gik bagi laki-laki, dan kontrasepsi-
kontrasepsi pencegah yang semakin
ampuh — walaupun secara teknis ter-
jangkau, nampaknya belum akan di-
kembangkan atau diujicoba selama
tahun-tahun mendatang.

Sebagian besar riset kontrasepsi te-
rapan masih ditujukan pada kontra-
sepsi-kontrasepsi wanita (pada tahun
1978, perbandingznnya adalah 9 me-
ngrnai - metode-metode untuk wanita
dan 1 untuk laki-laki), 4ntara lain ka-
rena riset dasar mengenai sistem re-
produkc! wanita ternyata lebih berha-
sil. Riset ini juga hampir seluruhnya
semata-mata ditujukan pada penemu-
an prosedur-prosedur hormonal, yang
berlandaskan obat-obatan, dan pem-
bedahan: pada tahun 1977 dan 1978,
lebih dari $10 juta sudah digunakan
untuk penemuan prosedur-prosedur

_punyai potensi untuk dikembangkan
(umpamarnya, kondom yang semakin

tersebut. Sedangkan dana yang dike-
luarkan antuk metode-metode pence-
gahan yang lebih sederhana malah ku- |
rang dari $500.000 — walaupun mem-

kurang dimanfaatkan atau diafragma
plastik yang sudah distandardisasikan).

" Metode-metode pencegahan yang
ada dewasa ini dipandang sangat ti-
dak efektif dan tidak menyenangkan
untuk penggunaan yang luas di negeri-
negeri sedang berkembang — di mana
keadaan saniter masih jelek, hal-hal
yang bersifat pribadi belum merupa-
kan urusan pribadi, komunikasi-komu-
nikasi suami-istsri lebih formal dan
pengguguran sebagai pendukung lebih
sukar dilakukan. Akan tetapi di Ame-
rika Serikat, penggunaan pil sudah
semakir berkurang, sedangkan peng-
gunaan diafragma semakin bertambah;
akibat-akibat sampingan daripada peng-
gunaan pil dan IUD semakin dikhawa-
tirkan oleh para pem ikai. Kekhawatir-
an ini — apakah hal itv mempuayai
landnsan yang kuat atau tidak, tentang
hal mana belum terdapat konsensus —
pasti menjalar ke negeri-negeri sedang
berkembang. Dalam dasawarsa 1980-
an, usaha-usaha meluaskan pelayanan
kepada lebih banyak orang mungkin
harus dilengkapi dengan kemungkinan
yang iebih luas untuk melakukan
pemilihan metode-metode.

DATANG. Kemajuan dalam penu-
runan fertilitas akan tergantung an-
tara lain pada semakin bertambah
banyaknya permintaan akan alat-
alat kontrasepsi — terutama mela-
jalui pembangunan sosial dan eko-
nomi yang benar-benar berhasil
menjangkau orang-orang miskin, te-
tapi juga melalui peningkatan pe-
ngertian bahwa fertiitas adalah ma-
salah pilihan individual. Kemajuan
ini juga akan tergantung pada ke-
efektifan penyediaan pelayanan-
pelayanan keluarga berencana. Ke-
dua-duanya akan lebih mudah ji’e
alat-alat kontrasepsi dapat dibua’
lebikh menyenangkan dan kemung-
kinznnya menimbulkan komplikasi-
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komplikasi yang membutuhkan per-
hatian medis dapat dikurangi. Dan
pentingnya komitmen politik kepa-
dan kebijaksanaan kependudukan
hendaknya tidak diremehkan. Ne-
geri-negeri yang hertujuan mencapai
kemajuan sosial dan ekonomi dan
sekaligus melaksanakan keluarga be-
rencana diperkirakan akan mampu
mencapai penurunan fertilitas yang
sangat besar dalam masa sisa abad
ini, dan sesudahnya.

Jaringan yang tak berujungpangkal

Pada Bab 4 telah ditekankan bahwa
pendidikan, kesehatan, gizi dan fer-
tilitas mempunyai pengaruh yang

penting terhadap pendapatan orang-
orang miskin. Pada bab ini, masing-
masing bidang pembangunan manu-
sia yang penting ini telah kita bahas
secara terpisah-pisah, dan yang dija-
dikan tekanan khusus adalah sebab-
sebab perubahan dan kebijaksana-
an-kebijaksanaan yang dapat mewu-
judkannya. Akan tetapi perlu dite-
gaskan kembali bahwa berbagai
unsur pembangunan manusia yang
berbeda-beda itu adalah penentu-
penentu pokok terhadap satu sama
lain.

Jaringan saling hubungan yang
tak berujungpangkal ini merupakan
inti daripada Gambar 5.6; yang
menjadi mengumpan bagi inti ini
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adalah berbagai bidang di mana ke-
bijaksanaan berpengaruh terhadap
kemiskinan. Diagram ini hanyalah
bersifat ilustratif, dan penentu-
penentu kemiskinan atau pemba-

ngunan manusia tidaklah hanya ke-

bijaksanaan-kebijaksanaan yang di-
kemukakar: di dalamnya saja. Seba-
gaimans telah ditekankan, iklim,
kebudayaan, agama dan sumber-
sumberdaya alam, semuanya mem-
bentuk lingkungan di mana pem-
bangunan dilaksanakan dan mem-
pengaruhi pemiiihan kebijaksanaan-
kebijaksanaan. Demikian juga hal-
nya dengan realitas-realitas politik,
kendala-kendala administratif dan
perekonomian dunia.

Beberapa di antara saling-hu-
bungan yang kait-mengait itu dapat
dijelaskan dengan penalaran seder-
hana: tidaklah mengejutkan bahwa

pendapatan orang-orang miskin sa-
ngat mempengaruhi kesehatan, pen-
didikan, gizi dan fertilitas mcreka.
Orang-orang miskin tidak mampu
membeli bahan pangan yang layak
dan tidak mempunyai pendapatan
yang cukup untuk pemeliharaan ke-
sehatan; mereka lebih membutuh-
kan penghasilan yang sangat sedikit
dari anak-anak mereka (atau tenaga
anak-anak mereka untuk membantu
pekerjaan di rumah dan di ladang)
dan dengan demikian anak-anak ti-
dak dapat bersekolah. Dan mereka
juga merasa lebih membutuhkan ke-
luarga besar untuk menunjang me-
reka di hari tua dan di masa mereka
tidak mampu lagi bekerja mencari
nafkah. Pendapatan nasional rata-
rata juga mempunyai arti yang pen-
ting, Iebih-lebih karena pendapatan
ini mempengaruhi basis pajak dan

‘pemerintah

‘menyadari

dengan demikian juga kemarapuan
membiayai program-
program pembangunan manusia.

Ada beberapa pengaruh yang ti-
dak begitu mudah dikenali. Dalam
uraian di atas, pengaruh-pengaruh
daripada pendidikan dasar sudah
ditekankan dalam sejurnlah besar
konteks, Umpamanya, para orang-
tua yang telah memperoleh pendl—
dikan dasar akan mempunyai ke-
cenderungan yang lebih besar untuk
mempelajari (dan berkemauan un-
tuk mencoba) kegiatan-kegiatan
yang meningkatkan ‘kesehatan, hi-
giene dan “gizi, dan dengan deml-
kian kemungkinan sakit otau ku-
rang gizi bagi anak-anak mereka.
Orang-orang berpendidikan mempu-
nyai kecenderungan yang lebih be-
sar untuk mencapai fertilitas yang
lebih rendah: mereka lebih mudah
“keburukan-keburukan
yang diakibatkan oleh terlalu ba-
nya,mya ivmlah andk terhadap pe-

.meliharaan dan pendidikan anak-

anak; mereka mempunyaj lebih ba-
nyak alternatif sebagai sumber ke-
pentingan dan kepuasan sehingga
mengurangi waktu dan uang yang
dapat tersedia bagi anak-anak; pada
umumnya mereka lebih mudah me-
nerima gagasan-gagasan baru, seper-
ti penggunaan alat-alat kontrasepsi
moderen, dan mencari nasehat atau
petunjuk-petunjuk mengenai ke-
luarga berencana.” Karena sangat
pentingnya peranan ibu dalam me-
ngandung, melahirkan dan memeli-
hara anak, maka tidaklah menghe-
rankan apabila tingkat pendidikan-
nya mempunyai arti dan peranan
yang lebih penting daripada ting-
kat pendidikan ayah.

Kesehatan dan gizi, keduva-dua-

‘nya berpengaruh terhadap: apakah

anzk-anak dapat mengikuti pendi-
dikan sekolah dengan teratur sede-
mikian rupa sehingga cukup untuk
menyelesaikan - pendidikan selama
tahun-tahun sekolah dasar, dan
apakah mereka memiliki energi
mental dan fisik yang diperlukan
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untuk belajar di sekolah. Kekurang-
an gizi dan penyakit ternyata sa-
ngat berkaitan satu sama lain, ma-
sing-masing memperkuat kecende-
rungan dan intensitas yang lain --
yang seringkali berakhir dengan ke-
matian. Kesehatan yang lebih baik
memainkan peranan kunci dalam
peralihan demografik ke tingkat
fertilitas yang lebih rendah: apabila
peluangnya lebih besar bahwa anak-
anak akan bertahan hidup untuk
menunjang orangtua mereka pada
usia tua atau pada waktu orangtua
mereka sudah tidak mampu lagi
bekerja mencari nafkah, maka para
orangtua cenderung pada jumlah
anak yang lebih kecil. Walaupun
gizi yang lebih baik mungkin
(meskipun belum terbukti dengan
meyakinkan) meningkatkan kesu-
buran alamial, namun efeknya ter-
hadap kesehatan, pendidikan dan
pendapatan  orang-orang miskin,
semuanya berperan secara tidak

langsung untuk mengurangi ferti-

litas.
Fertilitas yang lebih rendah itu
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sendiri berpengaruh terhadap uspek-
aspek kemiskinan lainnya. Persebar-
an dan mutu pendidikan bertam-
bah — karena negara dan para
orangtua dapat menyediakan dana
yang lebih besar bagi setiap anak
apabila jumlah anak lebih kecil.
Keluarga-keluarga besar mengalami
tingkat kematian bayi dan anak
yang lebih tinggi dan juga pengaruh
kurang gizi yang lebih tinggi — ka-
rena dalam hai ini jumlah pangan,
uang dan waktu yang tersedia bagi
tiap anak adalah lebih kecil.

Suatu pandangan jangka ‘pan- -

jang juga penting untuk diperhati-
kan. Walaupun program-program
darurat seperti kampanye vaksinasi
dan program-program pemberantas-
an butahuruf di kalangan orang-
orang dewasa dapat membuahkan
sejumlah  hasil tertentu, namun
pembangunan manusia yang berke-
sinambungan adalah suatu proses
yang lambat. Pada umumnya, ting-
kat kesehatan, pendidikan, gizi atau
fertilitas yang dicapai oleh sesuatu
negeri pada suatu waktu tertentu,

sebagian besar mencerminkan ting-
kat yang dicapainya pada waktu
10, 20 atau bahkan 50 tahun se-
belumnya. Dengan tingkat penda-
patan keluarga yang tertentu, anak-
anak lebih cenderung memperoleh
pendidikan sekolah dasar jika para
orangtua mereka juga telah mem-
perolehnya; dan karena lingkungan
tumahtangga mendorong kegiatan
belajar, terutama pada tahun-ta-
hun prasekoiah, mak: mereka pun
cenderung memperoleh hasil yang
lebih baik di sekolah.

Demikianlah pembangunan ma-
nusia itu dialihkan dari generasi
yang satu ke generasi berikutnya
bagaikan sebuah lingkaran yang
(yang mempunyvai ujungpangkal);
tetapi juga terdapat lingkaran setan
yang menyebabkan anak-anak dar
orangtua yang tidak berpendidikan
tetap tidak berpendidikan. Melepas-
kan manusia keluar dari lingkaran
setan dan memasukkannya ke da-
lam lingkaran yang baik adalsh
hakekat pembangunan manusia.




6 Melaksanakan program-program pembangunan
manusia: beberapa pelajaran praktis

Bab ini dipusatkan pada empat per-
soalan inti yang selalu berpenga-
rul: terhadap cara pengorganisasian
program-program pembangunan
manusia dan keefektifannya.

eDukungan politik. Dukungan
ini singat penting bagi keberha-
silan program-program pembangun-
an manusia menjangkau orang-
orang miskin. Ketiadaan dukungan
ini juga meniadi penyebab terja-
dinya beberapa kegagalan.

e Pembiayaan. Uang saja tidak
akan menghasilkan pembangunan
manusia. Tetapi kekurangan dana
adalah suatu kendala yang lazim,
yang seringkali tidak tertembus.
Dengan demikian, metode-metode
yang dapat menurunkan biaya-
biaya per unit atau menghasilkan
penerimazn-penerimaan baru telah
memainkan peranan penting dalam
memperluas pelayanan-peiayanan.

e Administrasi. Bagi banyak pro-
gram, kapasitas-kapasitas adminis-
trasi dan kolembagaan malah mung-
kin lebih langka daripada pembiaya-
an. Namun demikian pengalaman
proyek menurnjukkan bahwa pen-
tingnya peranan faktor ini sering-
kali diabaikan.

e Permintaan. Cara para keluarga
dan perorangan bereaksi terhadap
pelayanan-pelayanan adalah sangat
menentukan bagi peningkatan kese-
hatan, higiene dan gizi; juga sangat
penting dalam menentukan apakah
anak-anak dari kalangan keluarga
miskin akan dapat mengikuti pendi-
dikan sekolah ataukah terpaksa ha-

rus bekerja; dan juga menentukan |

bagi penurunan fertilitas.

Keempat faktor ini — seperti
halnya dengan pendidikan, kesehat-
an, gizi dan fertilitas — saling ber-
kaitan erat satu sama lain. Umpa-
manya, kendala-kendala adminis-
tratif dan pembiayaan dapat dilong-
garkan oleh dukungan politik, du-
kungan mana selanjutnya dapat
bertambah kuat jika pembiayaan
program-program dapat. dibuat le-
bih murah aan pengadministrasian-
nya lebih mudah, atauw jika per-
mintaan terhadap program-program
itu sangat besar. Namun demikian,
kaitan-kaitan tersebut tidaklah se-
muanya komplementer: umpama-
nya, walaupun gaji pekerja-pekerja

paramedis Iebih rendah daripada ga-
ji para dokter, namun justru mere-

kalah yang memerlukan lebih ba-
nyak pekerjaan supervisi.

Pembangunan manusia membutuh-
kan dukungan paolitik

Dukungan politik bagi pembangun-
an manusia tidak dapat diharapkan
akan muncul dengan sendirinya.
Kaum miskin seringkali juga mem-
punyai kedudukan politis yang le-
mah. Mereka seringkali terlalu le-
mah, tidak berpendidikan, berpen-
car-pencar di berbagai daerah geo-
grafis dan sangat sibuk sehingga
mereka tidak dapat aktif di bidang
politik. Kaum elite yang berpenga-
ruh, terutama para tuan tanah be-
sar, mungkin malah menentang
program-program pembangunan

manusia jika mereka merasa bahwa
program-program itu dapat merong-
rong kekuasaan dan status mereka.
Misalnya, mereka khawatir bahwa
anak-anak yang sudah berpendidik-
an tidak akan mau lagi bekerja
dengan syarat-syarat yang menye-
rupai perbudakan di tanah-tanah
perkebunan atau pertaniin mereka.

Kendatipun tidak terdapat pe-
neniangan langsung, namun luas
dan pentuk daripada program-pro-
gram pembangunar. manusia pada
umumnya akan dipengaruhi oleh

- intensitas persaingan politik vang

memperebutkan penerimaan pajak
yang jumlahnya terbatas. Karena
para penyusun kebijaksanaan pada
umumnya hidup di daerah-daerah
perkotaan, sebagaimana hainya de-
ngan orang-orang yang paling aktif
di bidang politik, yang memperoleh
manfaat dari pelayanan-pelayanan
publik, maka program-program ini
cenderung mengandung bias ke-
kotaan (walaupun pengurangan pe-
ngeluaran-pengeluaran sosial per-
kotaan tidak dengan sendirinya
memperbesar pengeluaran bagi dae-
rah pedesaan). Tetapi mutu fasili-
tas-fasilitas - kesehatan dan pendi-
dikan yang tersedia bagi kaum
elite kota di negeri-negeri sedang
berkembang pada umumnya adalah
lebilr rendah daripada fasilitas-fasili-
tas sejenis yang tersedia bagi go-
longan menengah di negeri-negeri
kaya. Suatu tantangan politis yang
akan dihadapi dalam dasawarsa
1980-an adalah menyesuaikan dan
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meluaskan program-program = ini
sampai kepada golongan miskin,
terutama di dierah-daerah pedesa-
an.

Walaupun terdapat kesulitan-ke-
sulitan, namun memperoleh du-
kungan politik bagi program-pro-
gram kesehatan dan pendidikan
yang memberikan manfaat bagi
goiongan miskin biasanya adalah
lebih mudah — sebagaimana dibuk-
tikan oleh besarnya jumlah kenaik-
an pendaftaran murid sekolah
dan harapan hidup — daripada
memperoleh dukungan politik bagi
kebijaksanaan-kebijaksanaan, misal-
nya, land reform atau perubahan
perpajakan. Mengapa? Terutama ka-
rena, berbeda dari land reform atau
peningkatan penerimaan pajak, pe-
ningkatan pengetahuan, kesehatan
dan vitalitas bagi kaum miskin
tidaklah dicapai dengan pengurang-
annya bagi golongan lain - Orang-
orang kava mungkin harus memba-
yar pajak yang lebih besar daripa-
da yang mereka peroleh berupa
manfaat-manfaat langsung. Namun
demikian mereka serinigkali bersedia
mendukung pembangunan manusia,
antara lain karena pembangunar itu
mempunyai Jegitimasi yang meng-
atasi ~ pertimbangan-pertimbangan
kebudayaan, agama, ideologi dan
kelas. Hal ini terutama berlaku
bagi keadaan yang melibatkan anak-
anak miskin. Gagasan bahwa semua
anak-anak harus mempunyai landas
tolak yang layak — tanpa dirintangi
oleh penyakit, kebutahurufan dan
kurang gizi - sudah tersebar luas.

Selanjutnya, dalam beberapa hal
setiap orang memperoleh manfaat.
Mereka yang tidak miskin akan
memperoleh manfaat jika penyakit
endemik diberantas — biasanya
pencegahan lebih murah daripada
penyembuhan. Salah satu contoh
yang gamblang ialah pemberantasan
malaria: yang memperoleh manfaat

utama adalah orang-orang miskin

pedesdan, yang paling mudah terse-
rang. Akan tetapi nyamuk-nyamuk
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malaria yang  sudah menggigit
orang-orang miskin yang terserang
malaria mungkin terbang lagi dan
menggigit orang-orang kaya. Pada
tahun 1974 di Brazil, suatu ende-
mik spinal maningitis (radang syaraf
pada sumsum tulang belakang) te-
lah menimbulkan keprihatinan pe-
merintah — dan untuk menanggula-
nginya, 80 juta orang divaksinasi
dalam waltu 10 bulan.
Program-program pembangunar
manusia juga terlihat, hampir di
mana-mana, sebagai: faktor vang
membantu persatuan nasional. Xhu-
susnya pendidikan dasar yang uni-
versal - (dapat memberikan suatu
warisan intelektual umum bagi se-
mua warga masyarakai dan mem-
bantu mengatasi pengko tak-kotak-
an yang diakibatkan oleh regional-
isme, kelompok perkauman, perbe-

daan-perbedaan ras, kasta dan kelas.

Selain itu, pemerintah sering me-
inandang pembangunan manusia se-
bagai faktor yang membantu ter-
bentuknya dukungan politik yang
luas di antara berbagai golongan
yang mengandung potensi antago-
nistik.

Daya tarik dan komitmen politik

pada pembangunan manusia tidak
terikat pada batas-batas ideologis:
Cina, Kuba dan Korea Utara telah
memberikan tekanan besar pada
program-program seperti itu, tetapi
hal yang sama juga telah dilal-ukan
oleh Korea Selatan dan Costa Ri-
ca. Daya tarik daripada program-
program ini diperkuat pula oleh
dukungan internasional dan per-
timbangan etik. Pernyataan Sedunia
tentang Hak-hak Manusia (Universal
Declaration of Human Rights)
pada tahun 1948 antara lain meli-
puti hak-hak atas pangan, kesehat-
an dan pendidikan. Perserikatan
Bangsa-Bangsa dan badan-badan

khususnya telah memainkan peran- .

an penting dalam memusatkan per-
hatian internasional kepada pemba-
ngunan manusia dan masalah-masa-
lah kependudukan. Semua agama

besar juga memberikan dukungan
yang kuat kepada usaha-usaha pe-
ningkatan kesehatan, gizi dan pen-
didikan kaum miskin.

Melonggarkan kendala finansial

Di mana-mana, para menteri ke-
uangan (kecuali di beberupa negeri
yang kaya dengan minyak) diha-
dapkan dengan kenyataan bahwa
dana-dana yang tersedia tidak akan
mampu memenuhi banyak permin-
taan yang saling bersaingan, yang
ditujukan kepadanya. Di negeri-
negeri yang lebih miskin, penerima-
an pemerintah (pajak, penerimaan
domestik lainnya dan baniuan luar
negeri) biasanya tidak mencapai
20 persen PNB, sedangkan penge-
luaran selain untuk program-pro-
gram sosial (pertanian, prasarana,
angsuran hutang, pertahanan dan
sebagainya) biasanya melebili 12
persen PNB. Namun demikian, pe-
metintah-pemerintah vang benar-
benar sudah menjamin tersedianya
pendidikan dasar, pemeliharaan ke-
sehatan, pelayanan-pelayanan ke-
luarga berencana, pangan yang me-
madai, air bersih dan sanitasi bagi
setiap orang pada umumnya su-
dah membelanjakan lebih dari 10
persen PNB (dan seringkali malah
lebih besar lagi) untuk melaksana-
kannya. Biaya-biaya yang diperlu-
kan tergantung pada banyak faktor
(lihat kotak), yang paling penting
di antaranya ialah lingkup dan stan-
dar daripada jasa-jasa yang ber-
sangkutan. Itulah sebabnya maka
pemerintah di beberapa negeri mis-
kin — terutama Sri Lanka dan ba-
rangkali juga Cina — telah berusaha
menyediakan jasa-jasa esensial (pen-
didikan dasar, tambahan pangan,
fasilitas-fasilitas kesehatan dasar
dan keluarga berencana) bagi setiap
orang dengan biaya kurang dari 10
persen PNB. Namun demikian,
biasanya pihak peinerintah membe-
lanjakan antara 3 sampai 10 persen
PNB mereka untuk program-pro-




Sebagai ilustrasi, berikut ini adalah
kebutuhan-kebutuhan  pembangunan
manusia: lima tahun pendidikan seko-
lah: gizi yang memadai; nemeliharaan
1 kesehatan dasar yang . jaraknya tidak
lebih dari satu jam perialanan; pela-
yanan-pelayanan keluarga berencana;
sekurang-kurangnya 20 liter air bersih
per hari dengan jarak maksimum 100
yard (91,44 m) dari rumah, dan se
buah jamban. Berapakah besarnya
biaya yang harus dikeluarkan oleh
pemerintah di negeri-negeri sedang ber-
kembang agar kebutuhan-kebutuhan
tersebut dapat terpenuhi bagi setiap
orang?

Jawabannya berbeda-beda antara
satu negeri dengan negeri-negeri lain-
nya, tergantung pada (1) standar jasa
(pelay inan) yang hendak disediakan
(dan hal ini yang paling penting); (2)
faktor-raktor seperti iklim, Komniuni-
'kasi dan persebaran penduduk; dan
(3} perimbangan antara modal dan
biaya eksploatasinya (hampir semua
budget tidak menyediakan dana yang
cukup untuk biaya eksploatasi yang
dibutuhken bagi leefektifan pelayan-
anj). Akan tetapi masih ada dua keten-
tuan umum yang juga berpengaruh
terhadsp biaya: pertama, untuk satu
standar tertentn, proporsi PNE yang
dibutuhkan scmakin berkurang de-
ngan semakin naiknya PNB, sebagian
waren- negeri-negeri berpendapatan le-
bih tinggi mempunyai penduduk yang
lebih berpendidikan -~ dengan demi-
kian upah merska pun relatif lebih
rendah - untuk melaksanakan pro-
gram-program itu, dan sebagian karena
kenaikan biaya non-upah lebih lambat.
daripada kenaikan PNB. Dan kedua,
biaya satuan marginal biasanya sema-
kin turun dengan semakin luasnya
cakupan, tetapi hanya sampai suatu
titik tertentu: biaya untuk menjang! au
golongan 10-20 persen terakhir suatu

Beberapa besarkah biayanya?

penduduk mungkin berjumlah bebe-
rapa kali lipat biaya rata-rata yang di-
perlukan untuk menjangkau golongan
80-90 persen pertama penduduk, dise-
babkan karena kesulitan fisik daripada
medan atau karena kurang memadai-
nya permintaan, '

Berikut ini dikemukakan beberapa
contoh dari pelbagai negeri:

e Pendidikan. Nisbah pendaftaran
murid bruto rata-rata bagi  sekolah
dasar di negerk-negeri sedang berkem-
bang pada bagian permulaan dasawar-
sa 1970-an adalah kira-kira 70 persen,
dengan demikian pemerintah pusat
membelanjakan rata-rata 1,7 persen
dari PNB untuk pendidikan dasar.
Tidak banyak pemerintah yang telah
menyelenggarakan pendidikan = dasar
universal dengan biaya kurang dari 3
persen PNB. Jazirah Malaysia membe-
lanjakan 2,7 persen pada pertengahan
tahun 1970-an dan tingkat pendafta:-
an murid brutonya adalah 93 persen.

e Gizi. Pada tahun 1979, pada wak-
tu rangsum subsidi dibatasi pada sete-
ngah jumlah peuduauk yang Icbih
miskin di Sri Lanka, rangsum subsidi
membutuhkan biaya sebesar 4 persen
PNB. Usaha untuk mepiadakan defisit

pangan di Brazil — yang pendapatan- .

nya jauh lebih tinggi — bisa membu-
tuhkan biaya sebesar 1 sampai 2 per-
sen PNB pada tahun 1980, tergantung
pada tipe pangan yang disediakan.

@ Kesehatan dan keluarga beren-
cana. Sistem pemeliharaan kesehatan
pemerintah Malaysia meliputi lebih
dari 75 persen penduduknya pada ta-
hun 1974. Sistem ini sangat tergantung
pada staf paramedis yang biasanya
murah — dan biaya eksploatasinya
hampir 2 persen PNB. Pemesrintah
Sri Lanka membelanjakan kira-kira 1,7
persen pada pertengahan tahun 1970-
an. Pemermtah pusat Cina membe-
lanjakan kurang dari 1 persen untuk
kesechatan pada tahun 1978, tetapi

- 80 persen penduduk kota tetapi jauh

‘akhir penduduk pedesaan) dan kira-
vkira 8,1 sampai 0,2 persen setahun

kebanyakan pemeliharaan kesehatan
dasar dibiayai secara lokal. Pemerin-
tah Brazil membelanjakan kira-kira 2,5
persen PNB pada tahun 1975, tetapi
asuransi kesehatan publiknya . berbias
ke arah rumah-rumahsakit dan daerah-
daerah perkotaan — meliputi hampir

kurang dari 40 persen penduduk di
daerah-daerah pedesaan.

e Air. Menurut sebuah taksiran
yang dilakukan oleh Bank Dunia baru-
baru ini, pemerintah Tanzania akan
memikul biava sebanyak 1,8 persen
PMB setahun seiama periode 10 tahun
untuk mensuplai setiap desa dergan
air bersih dan baik, ditambah d agan
0,8 persen untuk biaya eksploatasi
apabila sistem itu sudah mantap sepe-
nuhnya. Di Brazil, investasi yang di-
butuhkan untuk wmencakup seluruh
renduduk pada tahun 2000 diperkira-
kan sebesar kurang dari 0,1 persen
PNB nya yang jauh lebih besar dan
bertumbuh dengan cepat, di daerah-
caerah pedesaan (dengan memperhi-
tungkan biaya-biaya yang lebih ting-
gi untuk menjangkau 10 persen tcr-

di daerah-daerah perkotaan, tergantung |
pada pertumbuhan PNB. Pada tahun
1976, cakupan penduduk pedesaan dan
perkotazn  masing-masing adalah 62
dan 14 persen. Biaya-biaya eksploatasi
dipikul oleh pihak pemakai.

e Sanitasi. Di Brazil, di mana 37
persen perumahan kota mempunyai
saluran-saluran pembuangan kotoran
atau septiteng pada tahun 1976, per-
luasan jaringan -pembuangan kotoran
hingga mencakup seluruh perumahan
kota pada tahun 2000 akan membu-
tuhkan investasi tahunan kira-kira 0,2
sampai 0,3 persecn PNB. Penyediaan
jamban di daerah-daerah pedesaan ha- |
nya membutuhkan biaya antara 0,01
dan 0,02 persen PNB.

gram pembangunan manusia yang
tidak begitu menyeluruh — dan
yang keefektifannya seringkali di-
kurangi oleh ketiadaan dana untuk
biaya-biaya eksploatasi (upah bagi
pekerja-pekerja kesehatan dan guru-
guru, pemeliharaan sistem suplai
air, bensin bagi pengangkutan para
dokter di daerah-daerah pedesaan,

buku-buku teks di sekolah-sekolah).

Bagaimanakah kendala-kendala
finansial terhadap program-program
pembangunan manusia ini dapat di-
longgarkan? Ada empat cara: me-
ningkatkan penerimaan pajak, me-
realokasikan penerimaan-penerima-
an yang sudah ada, menekan biaya,
dan menggunakan sumber-sumber-

daya selain dari yang diperoleh
dari pajak-pajak nasional dan bea
masuk.

Meningkatkan penerimaan pajak

Banyak negeri sedang berkembang
yang telah berhasil mencapai kema-
juan yang mengesankan dalam me-
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ningkatkan penerimaan pajak me-
reka (lihat Tabel 6.1). Akan tetapi
sejak tahun 1975, nisbah pajak
(tax ratio) di negeri-negeri sedang
berkembang sudah tidak mengalami
kenaikan lagi; walaupun beberapa
tindakan memang masih dapat di-
tempuh (meningkatkan keprogre-
sifan pajak dan mengurangi peng-
hindaran pajak dan penunggakan
pajak), namun luas lingkup bagi
peningkatan penerimaan pajak de-
wasa ini adalah lebih kecil daripada
20 tahun yang lampau.

Hal ini terutama berlaku bagi
negeri-negeri yang lebih miskin bah-
kan kendatipun perdagangan luar
negerinya memainkan peranan pen-
ting dalam komponen outputnya.
Administrasi perpajakan mereka
pada umumnya lebih lemah, biasa-
nya terdapat sebagiari besar out-
put yang tidak melalui pasar, dan
surplus yang dapat dikenakan pa-
jak hanya merupakan bagian yang
lebih kecil dalam PNB mereka.
Bagi negeri-negeri seperti itu, bah-
kan nisbah pajak/PNB sebesar 15
persen pun sudah dirasakan sebagai
beban pajak yang berat. Ambil mi-
salnya India sebagai sebuah contoh:
surplusnya yang dapat dikenakan
pajak dapat didefinisikan sebagai
semua pendapatan di atas garis
kemiskinan (yakni pendapatan go-
longan empatpuluh persen terren-
dah dalam skala distribusi penda-
patan).

Dalam hal ini, surplus yang dapat
dikenakan pajak di India pada
tahun 1975 adalah 41 persen dari
permintaan total; dengan demikian
nisbah penerimaan pajak terhadap
surplus yang dapat dikenakan pajak
adalah 34 persen — suatu persenta-
se yang hampir sama dengan nisbah
pajak/PNB di negeri-negeri industri.

Pajak-pajak yang khusus dimak-
sucdkan untuk membiayai program-
program yang mempunyai daya fa-
rik etik dan politik yang kuat da-
pat menghasilkan dana tambahan
bilamana perpajakan umum sudah

96

Tabel 6.1 Pajak sebagai persentase
dari PNB

Persentase

1953-55 1972-76 kenaikan

Kelompok
negeri

7 negeri sedang
berkembang
berpendapatan
rendah 11.2

17 negeri sedang
berkembang
berpendapatan
menengah 12.1

Total (24 negeri

sedang ber-
kembang) 11.8 16.3 38

15 negeri-negeri
maju ries 262 362 38

Catatan: Pajak meliputi juga pajak ja-
minan sosial.

tidak mampu lagi menghasilkan
tambahan dana lebih lanjut. Di Co-
lombia, bahagian cukai bir diguna-
kan untuk membiayai rumah-rumah
sakit umum. Banyak negeri Ameri-
ka Latin membiayai budget kese-
hatan dan jaminan sosial mereka
dengan pajak upah. (Tetapi pajak
upah hanya meliputi lapangan kerja
formal saja, dan cenderung mengu-
rangi pertumbuhan lapangan kerja
karena pajak ini menaikkan biaya
tenagakerja dibandingkan dengan
biaya modal). Pajak atas bahan ba-
kar kendaraan bermotor adalah
baik sebagai sumber pembiayaan
bagi program-program tertentu. Se-
babnya ialah karena pajak ini mu-
dah dipungut, progresif, membaniu
mengurangi kousumsi minyak, dan
meinpunyal potensi besar sebagai
sumber penerimaan — ada kalanya
lebih dari 1 persen PNB. Tetapi
sebagaimana halnya dengan pajak-
pajak khusus lainnya, cara perpa-
jakan seperti tersebut di atas tidak
holeh digunakan terlalu sering, ka-
rena cara seperti itu mengurangi
keleluasaan bagi pemerintah dalam
mengalokasikan penggunaan pene-
rimaannya.

Merealokasikan penerimaan yang
telah ada

Pengeluaran pemerintah

pembangunan manusia dapat diper-
besar dengan merealokasikan peng-
gunaan penerimaan pemerintah:
mengurangi penggunaan-pengguna-
an yang kurang produktif, terma-
suk proyek-proyek mercusuar yang
bersifat pemborosan, pensubsidian
perusahaan-perusahaan yang tidak
efisien dan, sejauh dibenarkan oleh
pertimbangan-pertimbangan ke-
amanan, anggaran belanja militer
(vang rata-rata lebih besar daripada
gabungan anggaran belanja pendi-
dikan dan kesehatan di Asia Timur,
Asia Selatan dan Timur Tengah).
Dan di dalam lingkungan program-
program pembangunan manusia itu
sendiri pun seringkali masih terda-
pat kemungkinan realokasi anggar-
an belanja: mengalihkannya dari
proyek-proyek berbiaya tinggi dan
kurang urgen (seperti rumah-rumah-
sakit perkotaan dan universitas-
universitas yang terutama melayani
golongan orang-orang yang relatif
kaya) dan ditujukan pada program-
program yang lebih pokok (seperti
pendidikan dan pemeiiharaan kese-
hatan dasar).

Menekan biaya

Dengan standar yang sederhana
pemilihan teknologi yang efisien,
pemerintah dapat menyediakan pe-
layanan-pelayanan  dengan biaya
yang relatif murah — dan tanpa
mengesampingkan kemungkinan pe-
ningkatannya di kemudian hari.
(Umpamanya, keran umum dapat
mensuplai air bersith, dengan me-
ngorbankan perasaan menyenang-
kan, dengan biaya kurang dari sete-
ngah biaya yang diperlukan andai-
kata setiap rumah memperolen sam-
bungan pipa air). Pendekatan
umum ini sering ditentang oleh para
guru, dokter, arsitek, insinyur dan
profesional-profesional lainnya
yang mempertahankan standar-stan-
dar tinggi — dan dengan sendirinya
herbiaya mahal. Tidaklah menghe-

nkan apabila ada yang mengata-
~an bahwa kendala-kendala finan-




sial merintangi perluasan pelayanan
sampai ke daerah-daerah pedesaan
yang miskin. Para pemimpin politik
kadang-kadang merasa lebih baik
menyetujui standar-standar yang sa-
ngat mahal daripada dituduh men-
dukung proyek-proyek “kelas dua”.
Tetapi pengalaman“ Bank Dunia
dalam proyek-proyek kesehatan,
pendidikan dan pembzngunan dae-
rah perkotaan memperlihatkan bah-
wa kini banyak pemerintah yang
mengakui adanya manfaat-manfaat
politis dan ekonomis daripada ter-
jangkaunya orang-orang miskin de-
ngan menerapkan standar-standar
yang pada mulanya rendah.

Bab 5 telah membahas sejumlah
cara khusus untuk menghemat pem-
bizyaan program-program kesehat-
an, pendidikan dan gizi. Para dok-
ter yang bertelanjang kaki di Cina
{lihat kotak) adalah sebuah contoh
yang sangat baik tentang cara me-
nekan biaya dan sekaligus mening-
katkan pelayanan dengan bertum-
buhnya perekonomian — dewasa ini
Cina sedang melengkapi petugas-
petugas kesehatan dasar mereka de-
ngan latihan tambahan dan penun-
jang-penunjang yang lebih baik.
Membatasi pemberian subsidi hanya
kepada orang-orang yang tidak
mampu membayar juga merupakan
sarana untuk menekan biaya (lihat
halaman 81-83 mengenai contoh-
contoh tentang bagaimanakah hal
ini dapat diterapkan pada program-
program gizi). Akan tetapi terlalu
mempersempit target dapat meng-
akibatkan hilangnya dukungan poli-
tik dari golongan berpendapatan
menengah dan golongan berpenda-
patan tinggi — dukungan yang
mungkin justru sangat penting da-
lam menyusun sebuah progrim
yang juga menjangkau orang-orang
miskin. Berbagai cara untuk mengu-
rangi biaya-biaya satuan dalam pen-
didikan tinggi — hingga sekarang
merupakan bagian yang paling ma-
hal dalam sistem pendidikan — juga
sudah dibicarakan dalam uraian ter-

Menggunakan
selain penerimaan pajak nasional

Selain sangat tersohor karena meng-
gunakan “'dokter-dokter bertelanjang
kaki’” pada tingkat lapisan masyarakat
paling bawah, sistem pemeliharaan ke-
sechatan daerah pedesaan Cina juga
mempunyai beberapa aspek lain — ru-
mah-rumahsakit kota yang khusus
melayani daerah-daerah sekitarnya,
rumah-rumahsakit daerah pedesaan
yang berperlengkapan baik, dan klinik-
klinik kesehatan di pusat-pusat komu-
ne. Fasilitas-fasilitas ini telah menjadi
pendukung yang tak terpisahkan bagi
perluasan pemberian pelayanan pada
tingkat “brigade” ~ yang melayani
sebuah desa besar atau beberapa desa
kecil. Tiap brigade menyusun sebuah
program dengan bantuan pembiayaan
dari pemerintah; tetapi jika sudah
mantap maka program itu harus mem-
biayai diri sendiri (walaupun pemerin-
tah dapat membantu dalam keadaan
yang bersifat kekecualian). Sebuah
keputusan berdasarkan suara iayoritas
para anggota brigade sudah cukup
untuk memulai atau - mengakhiri suatu
program; orang-orang perorangan boleh
memilih: bergabung atan meninggal-
kannya.

Para dokter Cina yang bertelanjang
kaki sebanyak 1,6 juta orang (kira-
kira satu.orang dokter untuk tiap 600
orang penduduk) bekerja pada tingkat
brigade di daerah-dazerah pedesaan. Di
antaranya banwvak wanita, yang pemi-
lihannya untuk mengikuti latihan dan
pembiayaannya selama mengikuti la-
tihan (biasanya berlangsung pada wak-
tu kegiatan pertanian tidak begitu si-
buk) dilakukan oleh para anggota
brigade. Setelah menyelesaikan latihan,
para dokter bertelanjang kaki itu kem-
bali ke brigade mereka, dan menggu-
nakan sebagian dari waktu mereka
untuk pekerjaan bertani.

Biasanya, program brigade dibiayai
dari cmpat sumber: premi tahunan
yang dibayar oleh para anggota;

Dokter-dokter bertelanjang kaki di Cina

pungutan atas pelayanan yang di
berikan; bagian yang disisihkan dari
dana kesejahteraan sosial brigade (dipu-
ngut melalui pajak atas pendapatan
tiap team produksi); dan, kadang-ka-
dang, subsidi dari pemerintah desa.

Premi tahunan ini, 1-2 yuan ($0,60-
1,20) per orang &tau 5-10 yuan ($3-6)
per keluarga, tergantung pada lokali-
tas, adalah suatu jumlah yang cukup
besar bagi para petani yang hanya
mempunyai pendapatan rata-rata kira- |
kira 100 yuan ($60) setahun (hanya
sebagian kecil saja yang merupakan |
uang tunai). Dana kesejahteraan sosial
brigade adalah suatu persentase yang
tetap dari pendapatan totalnya, dengan
dernikian iuran dari dana kepada pro-
gram kesehatan adalah tergantung pada |
pendapatan brigade. Para anggota harus
memb: sar pada tiap kunjungan ke sta-
siun k. 'ehatan brigade. Dalam ke~
adaan yang lebih gawat, mungkin
mereka harus pergi ke pusat kesehatan
komune atau rumahsakit desa. Pungut-
an untuk pusat kesehatan kommune
biasanya dibayarkan dari dana kese-
hatan brigade; tetapi para pasien yang
dirawat oleh rumahsakit desa atau
rumahsakit khusus harus menanggung
sendiri sekurang-kurangnya sebagian
dari biayanya.

Sebagaimana halnya dengan sistem-
sistem pemeliharaan kesehatan dasar
lainnya yang bertumpu pada pekerja-
pekerja kesehatan masyarakat, sistem
pemeliharaan kesehatan dasar Cina pun
menghadapi masalah-masalah kredibili-
tas dan latihan, dan tingkat pelayanan |
yang tidak seimbang. Kini telah diam-
bil tindakan-tindakan untuk mengatasi
persoalan-persoalan tersebut, di antara-
nya ialah lebih menekankan latihan
permulaan dan latihan dalam-tugas
bagi para dokter bertelanjang kaki.
Maksudnya ialah meningkatkan pela-
yanan-pelayanan sejauh  dimungkin-
kan oleh dana dan ketrampilan staf
yang ada.

dahulu (lihat halaman 66).

sumber-sumberdaya

Negara selalu memainkan peranan
inti dalam program-program pendi-

dikan, kesehatan dan gizi. Namun
hal itu tidak berarti bahwa negara
adalah satu-satunya sumber bagi
pembiayaan pembangunan manusia.
Dengan rangsangan-rangsangan yang
tepat, orang-orang perorangan, per-
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usahaan-perusahaan swasta dan or-
ganisasi-organisasi non-pemerintah
lainnya juga dapat memainkan pe-
ranan yang penting.

Kebanyakan konsumsi pangan
tentu saja dibiayai sendiri oleh pi-
hak yang bersangkutan. Selanjut-
nya, orang-orang yang relatif kaya
seringkali bersedia membayar biaya
pendidikan dan pengobatan swasta.
Apabila perluasan pendidikan dan
pemeliharaan kesehatan swasta ti-
dak bertentangan dengan kebijak-
sanaan nasiondl maka hal itu akan
memungkinkan dana pemerintah
yang langka itu dipusatkan pada
orang-orang miskin. Tetapi jika go-
longa1. masyarakat kelas menengah
selailu menyekolahkan anak-anak
mereka di sekolah-sekolah swasta

maka banyak dukungan politik

yang diperlukan untuk pendidikan
negeri bermutu tinggi dapat men-
jadi hilang.

Salah satu cara untuk memobili-
sasi dana-dana swasta bagi pen-
didikan ialah dengan membatasi
jumlah tempat yang tersedia di
universitas-universitas negeri, mem-
pertahankan standar yang tinggi di
universitas-universitas tersebut, dan
selanjutnya mengizinkan sektor
swasta mengelola mereka yang sebe-
narnya mampu membiayai dir te-
tapi gagal dalam persaingan yang
ketat untuk mendapatkan tempat
di universitas-universitas negeri.
Beasiswa bagi universitas-universitas
negeri dapat diberikan kepada me-
reka yang tidak mampu memba-
yar uang kuliah. Hal ini telah di-
lakukan di Korea Selatan, di mana
72 persen pelajar/mahasiswa belajar
di lembaga-lembaga pendidikan
swasta, sedangkan pada pendidikan
dasar (yang sebenarnya bersifat
universal) 99 persen murid bela-
jar di sekolah-sekolah negeri.

Dalam beberapa hal, dari orang-
orang kaya bahkan dapat dipungut
dana yang cukup untuk mensubsidi
pelayanan-pelayanan bagi golongan
miskin. Di banyak negeri, umpama-
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nya, tarf untuk kamar-kamar ru-
mahsakit swasta dan semi swasta
ditentukan lebih tinggi daripada
biaya-biaya yang sebenarnya, dan
kelebihan ini digunakan untuk
mensubsidi pasien-pasien yang lebih
miskin. Kemungkinan menerapkan
tipe subsidi silang ini bahkan lebih
baik lagi dalam sisiem sanitasi
dan penyediaan air bersih, di mana
subsidi dapat benar-benar bersifat
otomatik. Orang-orang berada pada
umumnya bersedia membayar lebih
tinggi daripada biaya sesungguhnya,
karena apabila mereka tidak meng-
gunakan fasilitas yang disediakan
oleh pemerintah maka alternatifnya
ialah mereka harus membuat sumur
atau septitens, sendiri, yang biaya-
nya pasti jauh lebih tinggi.
Sumber-sumberdaya  setempat
juga dapat mengurangi beban finan-
sial bagi pemerintah pusat. Di
Tanzania dalam pertengahan tahun
1970-an, tenagakerja  setempat
(yang sifatnya swadaya) dapat
menghemat kira-kira 10 persen ang-
garan pembangunan. Pemerintah
Tanzania biasanya menyediakan
bahan-bahan bangunan bagi proyek-
proyek, dan masyarakat setempat
menyediakan tenagakerja. Organi-
sasi-organisasi swadaya terdapat di
banyak negeri sedang berkembang:
salah satu contohnya adalah Gerak-
an Sarvodaya Shramadana di Srti
Lanka (lihat kotak). Kebanyakan
proyek swadaya di negeri-negeri
sedang berkembang berkenaan de-
ngan pekerjaan pembuatan bangun-
an seperti sumur, sekolah-sekolah
dan klinik-klinik kesehatan. Tetapi
proyek-proyek tersebut tidak ber-
henti di situ saja: di banyak negeri,
penduduk setempat menyediakan
pangan dan perumahan bagi guru-
guru sekolah dasar. Akan tetapi
mobilisasi dukungan berkesinam-
bungan bagi kegiatan-kegiatan yang
membutuhkan biaya-biaya rutin
adalah lebih sukar daripada bagi
sebuah wusaha yang sekali-selesai,
seperti proyek-proyek bangunan

atau konstruksi.

Dengan meningkatnya mobilitas
peaduduk dan dengan makin luas-
nya perekonomian uang, maka ke-
kuatan daripada usaha-usaha swa-
daya tradisional pun dapat mele-
mah. Akan tetapi, apabila tidak
dapat menyediakan sumber-sumber-
daya fn natura, maka masyarakat

-setempat pun dapat mengerahkan

uang (melalui pajak atat pungutan-
pungutan setempat) untuk meno-
pang usaha-usaha mereka. Sebagai-
mana halnya dengan bentuk-bentuk
swadaya lainnya, cara ini pun dapat
dirangsang dengan mengimbangi hi-
bah dari pemerintah pusat untuk
membantu kegiatan-kegiatan yang
diprakarsai dan dikelola oleh ma-
syarakat setempat. Di Kenya, um-
pamanya, pemerintah membantu
proyek-proyek harambee (swadaya)
yang mengikuti petunjuk-petunjuk
pemerintah. Akan tetapi adminis-
trasi yang lamban dalam badan-ba-
dan sentra! dapat mematikan parti-
sipasi- dan swadaya setempat — en-
tusiasme dan prakarsa dapat sirna
jika pengambilan keputusan ber-
langsung terlalu lama atau jika ban-
tuan yang telah dijanjikan tidak da-
tang pada waktunya.

Swadaya tidak seialu me:upakan
jawaban yang benar. Di bidang pen-
didikan, umpamanya, pembiayaan
setempat dapat mengakibatkan dis-
tribusi guru-guru bermutu, buku-
buku dan peralatan yang sedemi-
kian tidak merata sehingga memper-
besar ketidakmerataan yang sebe-
narnya justru hendak dikurangi
oleh negeri yang bersangkutan.
Brazil bagian utara dan Nigeria
bagian utara adalah dua kasus se-
perti itu. Di kedua daerah itu, pen-
dapatan yang rendah adalah salah
satu penyebab mengapa gaji dan
mutu guru-guru lebih rendah dari-
pada rata-rata nasional; pendapatan
yang rendah tersebut juga merupa-
kan salah sato penyebab bagi ren
dahnya tingkat pendaftaran murid
di daerah-daerah tersebut. Jika ke-




Swadaya di Sri Lanka

Bermula secara kecil-kecilan pada ta-
hun 1958, Gerakan Sarvodaya Shra-
madana kini mempekerjakan kira-kira
6.000 pekerja penuh (fulltime wor-
kers) dan menjangkau lebih dari 10
persen penduduk pedesaan negeri itu.
Gerakan ini mempunyai program-
program lengkap 4i sekitar 300 desa,
tetapi juga aktif di 2.500 desa lainnya.
Ia mengorganisasikan pendidikan, kese-
hatan, gizi, sanitasi dan perumahan;
menyusun program-program pertanian
dan kerajinan tangan; dan sedang mu-
lai mendorong industri-industri kecil
pedesaan lainnya.

Desa Panakura, di distrik Kegalle
yang berbukit-bukit dan miskin, me-
rupakan salah satu contoh yang meng-
gambarkan karya daripada Gerakan itu.
Simon Jayawickrama telah tamat dari
sckolah dasar di Panakura dan melan-
jutkan pelajarannya dengan baik di se-
kolah menengah yang jaraknya dua mil
(lebih dari 3 kilometer) dari desanya;
kemudian ia terpaksa putus sekolah
pada kelas ke sepuluh untuk mem-
banfu keluarganya. Melalui bekas guru-
nya dan pendeta Buddhis setempat,
ia berkenalan dengan Gerakan; dengan
bantuan pekerja-pekerja Sarvodaya se-
tempat di dekat Atulugama, Simon
1 mulai bekerja di kalangan 81 keluarga
Panakura. Setelah beberapa kunjungan
selama waktu dua minggu, dibentuk-
lah sebuah kemah kerja Shramadana
vang pertama — untuk membangun
jalan ke desa yang bersangkutan.
Kemah kedua mulai membangun se-
buah pusat masyarakat - kedua pro-
yek ini dipilih sendiri oleh penduduk
desa.

Gerakan Sarvodaya menyediakan
semen, balok-balok penguat dan tena-

ga-tenaga trampil. Untuk masa 15
akhir-pekan, 80 persen penduduk desa
menyumbangkan 6-8 jam kerja kasar
sechari. Dengan bantuan 100 orang
pekerja muda dari kelompok-kelempok
Sarvodaya di desa-desa lainnya, mereka
membangun scbuah dapur umum ma-
syarakat di mana setiap orang mengum-
pulkan dan menyediakan makanan me-
reka; mengambil bagian dalam kegiat-
an-kegiatan meditasi, bernyanyi dan
kegiatan-kegiatan kultural lainnya dari-
pada masyarakat yang bersanskutan;
dan mengadakan dua kali pertemuan
harian masysarakat (yang dinamakan
»’kumpul keluarga’™) di mana setiap
orang, muda dan tua, memperoleh
kesempatan untuk membicarakan per-
soalan-persoalan mereka dan cara-cara
memecahkannya.

Dengan mengikuti - kemah-kemah
kerja, Simon dan 10 orang lainnya
pergi ke institut latihan regional

_ Sarvodaya di Kegalle untuk meng-
ikuti kursus latihan kepemimpinan
selama dua minggu. Sekembali dari
latihan, mercka mulai membentuk apa
yang dinamakan oleh Sarvodaya *’pra-
sarana sosial”” —~ keloinpok-kelompok
untuk para ibu, para pectani, dan se-
bagainya. Para wakil dari tiap kelom-
pok merupakan Dewan Penggerak De-
sa (Village Reawakening Council},
yang telah ‘memprakarsai berbagai ke-
giatan produktif seperti penanaman pi-
sang dan buah-buahan scbagai tanaman
perdagangan dan pangan, dan memben-
tuk sebuah toko koperasi.

Di pusat kegiatan masyarakat, yang
dibangun selama kemah Shramadana,
salah seorang peserta latihan Sarvo-
daya telah membantu ibu-ibu mengor-
ganisasikan sebuah dapur umum ma-
syarakat dan pusat penitipan anak-

- dukungan

anak. Di sini anak-anak kecil diajarkan
tentang kesehatan dan higiene dan
diberi suntikan vaksinasi oleh petugas
kesehatan keliling pemerintah (yang
memperoleh  sebagian latihannya dari
Sarvodaya). Kelompok  anak-anak
usia-sekolah diserahi tanggungjawab
atas sebuah kebun yang membantu
mensuplai dapur umum masyarakat,
dan atas pemeliharaan kebersihan ba-
ngunan -pusat kegiatan masyarakat.
Pendeta Buddhis setempat mengikuti
kursus empat bulan tentang pemba-
ngunan desa di sekolah latihan Sarvo-
daya yang khusus diperuntukkan bagi
para pendeta.

Sambil meluaskan cakupannya, Ge-
rakan ini juga memperbaiki lanjutan
daripada apa yang telah dihasilkan
oleh tahap kemah kerja Shramadana
permulaan, guna mencegah kemundur-
an. Walavpun efek jangka panjang dari-
pada pekerjaan Sarvodaya ini belum
dapat dievaluasi sebagaimana mestinya,
namun sebagian terbesar pengamat te-
lah sangat dikesankan oleh cara Gerak-
an ini melibatkan penduduk dalam
pembangunan. Ia telah memperoleh
internasional yang luas.

Berapa besarkah biayanya? Budget
Sarvodaya untuk tahun 1979-80 adalah
$2.,3 juta, rata-rata kurang dari $1.000
per desa yang dibantu. Tenagakerja
sukarela dan pembayaran in natura
yang disumbangkan bahkan bernilai
beberapa kali lipat daripada jumlah
tersebut. Dari budget tunai, 80 persen
berasal dari bantuan . internasional
(swasta dan badan-badan resmi), 10
persen dari sumbangan Sri Lanka dan
10 persen dari penjualan barang-barang
yang dihasilkan oleh pertanian-perta-
nian latihan dan sekolah-sekolah Sarvo-
daya.

majuan ekonomi dan sosial setem-
pat jauh tertinggal di belakang
rata-rata nasional, maka bantuan
keuangan dan teknik dari pemerin-
tah pusat akan memainkan peranan
yang sangat menentukan.

Mengembangkan kekuatan adminis-
tratif

Sekurang-kurangnya dalam banyak
hal, kendala-kendala institusional

adalah penghalang pembangunan'

manusia yang sama seriusnya de-
ngan kekurangan dana atau ketiada-
an dukungan politik. Administrasi

yang efektif biasanya tidak hanya -

memerlukan bekerjanya birokrasi-
birokrasi pemerintah secara efisien;
ia juga tergantung pada faktor-fak-
tor seperti ketersediaan tenagakerja
tingkat menengah, kegiatan-kegiat-
an komplementer daripada peme-

rintah-pémerintah dan badan-badan
sukarela setempat, sikap (znau me-
nerima atau tidak) daripada orang-
orang yang dimaksudkan akan
memperoleh manfaat dari pelayan-
an-pelayanan yang disediakan oleh
pemerintah, dan ketekunan ber-
usaha.

Berbeda dari banyak aspek pem-
bangunan pertanian, industri dan
prasarana, jarang program-program

99




pembangunan manusia yang da-
pat dikontrakkan. Perbaikan-per-
baikan tidak dapat diwujudkan oleh
perubahan-perubahan kebijaksana-
an atau perundangan-undangan saja.
Dana, peralatan dan teknologi-tek-
nologi maju jarang dapat menggan-
tikan petugas lapangan atau admi-
nistrator yang sudah terlatih.
Administrasi adalah suatu unsur

vital dalam pemeliharaan kesehatan .

dasar: tanpa latihan, pengawasen
dan sarana yang memadai, staf
paramedis yang diambilkan dari
masyarakat setempat tidak akan
efektif. Inilah salah satu pelajaran
penting dari pengalaman Brazil de-
ngan' pemeliharaan kesehatan dasar
pedesaan di daerah-daerah utaranya
yang miskin, pelajaran yang diper-
kuat di berbagai negeri lainnya
seperti Cina, Jamaica dan Bots-
wana.

Juga di bidang pendidikan terda-
pat kesulitan-kesulitan administratif
yang nyata karena banyaknya dan
persebaran geografis daripada seko-
lah-sekolah dasar. Tetapi kebanyak-
an negeri telah berpengalaman luas
dalam mengoperasikan sistem pen-
dikan, walaupun perubahan-peru-
bahan penting dalam kurikulum
atau  metode-metode  mengajar
mungkin paling mendesak secara
administratif. Di bidang gizi, peng-
organisasian subsidi pangan umum
adalah lebih sederhana daripada
program-program yang ditarget-
kan — akan tetapi mensubsidi pa-
ngan yang terutama dikonsumsikan
oleh orang-orang miskin (lihat ha-
laman 81-82) adalah sebuah bentuk
pentargetan yang memudahkan ma-
salah-masalah administrasi.

Memperbaiki administrasi di luar
kawasan pusat adalah jauh lsbih
rumit dan sukar daripada perbaikan
administrasi di pusat, suatu tugas
yang seringkali ternyata tidak dapat
ditanggulangi. Banyak orang miskin
sangat sukar dijangkau melalui pro-
gram-program publik konvensional,
pekerja-pekerja pada tingkat paling
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bawah mungkin tidak terdorong
untuk menerobos rintangan-rintang-
an sosial, bahasa dan fisik yang me-
mnisahkan mereka dari orang-orang
miskin. Garis suplai bagi buku-
buku teks atau obat-obatan mung-
kin terputus terus-menerus, dan
dukungan teknik yang sangat diper-
lukan mungkin tidak tersedia. Akan
tetapi, kesulitan-kesulitan ini dan
kesulitan-kesulitan lainnya vyang
serupa harus diatasi untuk menjang-
kau orang-orang miskin; ini biasa-
nya- memperbaiki organisasi pada
tingkat yang paling bawah.

Memperkuat aparat pemerintah

Betapapun kreatifnya orang per-
orangan atau masyarakat, namun
kemajuan yang berkesinambungan
dalam pembangunan manusia pasti
membutuhkan pemerintah nasional
untuk memobilisasikan sumber-
sumberdaya, domestik dan inter-
nasional, yang jauh lebih banyak
dan menyerahkannya kepada me-
reka.

Penganalisaan atas proyek-pro-
yek Bank Dunia mengungkapkan
sejumlah masalah institusional yang
umum terjadi — antara lain, badan-
badan perencana yang lemah dan
ketidakmampuan (atau kegagalan)
mengaitkan budget-budget tahunan
dengan prioritas-prioritas pemba-
ngunan jangka panjang. Beberapa di
antara kekurangan-kekurangan yang
ada sekarang ini adalah diakibatkan
oleh struktur dan prosedur-prose-
dur administratif yang tidak tepat,
yang masih cenderung mencermin-
kan model-model metropolitan
vang mendasari pemolaannya. Ad-
ministrasi ini terlalu menekankan
pengawasan sentral dan Kkurang
memperhitungkan sikap-sikap kul-
tural dan sosial yang berlaku.

Kelemahan-kelemahan lainnya
timbul karena administrasi tidak di-
sesuaikan sebaganmana mestinya
untuk mengidentifikasikan orang-
orang yang harus dilayani, untuk
memudahkan penduduk memper-

oleh pelayanan, untuk mengadakan
penyesuaian dalam pelayanan supa-
ya tepat bagi yang bersangkutan,
memberikan pelayanan secara efi-
sien dan mengamati (dan menang-
gapi) reaksi masyarakat bersang-
kutan. Urutan kegiatan ini membu-
tuhkan orang-orang yang dapat be-
lajar dari mereka yang dimaksudkan
akan memperoleh manfaat dari pe-
layanan tersebut dan dapat mem-
peroleh kepercayaan dari mereka
(lihat kotak). ITal ini sangatlah
penting sekali apabila orang-orang
miskin itu bersikap terlalu was-
was (atau bahkan bersikap bermu-
suhan) — sebagaimana sering me-
reka lakukan dalam reaksi mereka
terhadap pengobatan preventif, ke-
luarga berencana dan pendidikan
gizi.

Hampir semua pemerintah di
negeri-negeri sedang berkembang
sangat menyadari perlunya perbaik-
an pelaksanaan administrasi, dan
sudah melaksanakan semacam re-
organisasi sektor publik. Tujuannya
ialah desentralisasi; unit-unit peren-
canaan sedang dibentuk pada ting-
kat negara bagian atau propinsi di
Filipina dan Sudan, umpamanya,
sebagai langkah pertama menuju
pendelegasian kekuasaan yang lebih
besar (walaupun desentralisasi yang
terlalu dini, seperti di Tanzania,
dapat memperumit pelaksanaan
program).

Dengan bantuan badan-badan
multilateral dan bilateral, banyak
negeri sedang berusaha memper-
baiki prestasi dan ketrampilan pega-
wai-pegawai sektor publik melalui

- latihan; melalui perbaikan klasifi-

kasi tugas, yang mempermudah
rekrutmen, latihan dan evaluasi;
dan melalui perubahan peraturan-
peraturan pegawai negeri — umpa-
manya, dengan lebih memperjelas
perincian syarat-syarat promosi dan
memperketat disiplin. Thailand se-
dang memperkenalkan prosedur-
prosedur pembelian khusus untuk
mencegah kemelesetan dalam pelak-




Orang-orang miskin seringkali meru-
pakan orang-orang yang paling sulit
dijangkau. Banyak yang hidup di dae-
rah pinggiran desa, jauh dari jalan-jalan
raya. Mereka butahuruf, tidak mem-
punyai radio dan tidak mengetahui
banyak tentang kejadian-kejadian di
luar lingkungan tetangga mereka. Me-
reka jarang mengikuti pertemuyan-perte-
muan umum dan tidak banyak melaku-
kan perjalanan kecuali kalau sedang
mencari pekerjaan. Mereka yang berke-
dukan legalnya lemah (seperti kaum
pengungsi. atau penghuni liar) mung-
kin malah berusaha menyembunyikan

gas tesmi. Karena tidak terlihat maka
mereka mengharapkan untuk tidak di-
pikirkan oleh pemerintah.

Ada pun para profesional yang be-
kerja pada program-program pemba-
ngunan pedesaan, banyzk di antara
mereka yang terjerat dalam perangkap
perkotaan. Petugas-petugas muda yang
masih bujangan, dikirimkan ke dae-
rah-daerah pedesaan . yang terpencil;
tetapi usia, perkawinan dan Karier
menarik mereka kembali ke kota. Dan
mereka yang benar-benar tinggal di
daerah pedesaan seringkali mengarah-
kan perhatian mereka kepada orang-
orang yang paling banyak persamaan-
nya ‘dengan mereka ~ orang-orang
yang tidak begitu miskin. _

Apa yang dapat dilakukan untuk
memperbaiki bias ini? Tindakan yang
fundamental ialah mengubah pola-pola
karier dan perangsang-perangsang un-
tuk mengganjar kerja pedesaan; latih-
an juga dapat berperan dalam hal ini.

Tanpa harus melakukan riset yang
rumit, metode latihan sambil-bertugas
dapat membantu orang lebih mema-
hami kemiskinan. Umpamanya:

e Studi-studi kasus keluarga: sehari
di tengah-tengah kehidupan sebuah ru-
mahtangga yang tidak mempunyai ta-
nah, atau bagaimanakah sebuah ke-

Kemiskinan pedesaan yang belum dipahami

diri, agar tidak terlihat oleh para petu--

luarga miskin mempertahankan hidup-
nya dalam musim kelaparan.

e Mengusahakan orang-orang mis-
kin berbicara tentang peristiwa-peris-
tiwa penting daiam hidup dan peker-
jaan mereka, terutama mengenai hal-
hal yang menurut pendapat mereka
menyebabkan kemiskinan mereka.

@ Menyelidiki praktek-praktek dan
sikap-sikap yang mempengaruhi, misal-
nya, diet dan fertilitas.

e Menemui mereka yang tidak
menggunakan jasa-jasa yang disediakan
atau menempuh praktek-praktek baru,
dan berusaha memahami mengapa
mereka berbuat demikian.

Survei-survei  yang relatif sederhana
tetapi sistematik kadang-kadang dapat
membantu mereka melaksanakannya.
Salah satu contoh: di daerah bagian
barat Kenya yang penduduknya padat,
staf penyuluh muda pertanian dan
pekerja-pekerja. ckonomi rumahtangga
masing-masing ditugaskan mensurvei
100 rumahtangga sampel random, di
daerah di mana mereka bekerja. Seusai
survei, pada mulanya banyak yang
menduga bahwa sampel itu terlalu bias
terhadap rumah-rumahtangga berpendi-
dikan lebih baik. Salah seorang staf
pertanian mengeluh bahwa dari 100
rumahtangga yang disurveinya hanya
satu rumahtangga saja yang sudah
menggunakan bibit sapi unggul: akan
tetapi dengan terkejut ia menyadari
bahwa ia telah, tanpa menyadarinya,
berkonsentrasi pada rumah-rumahtang-
ga berada; sesungguhnyalah bahwa
rata-rata daerah tersebut hanyalah sa-
lah satu dari sekian banyak sapi yang
dimiliki oleh lebih dari 200 rumah-
tangga. Seorang pekerja ekonomi ru-
mahtangga sangat terkejut melihat ke-
miskinan. yang dijumpainya: 7Orang-
orang ini tidak menghadiri pertemuan-
pertemuan yang saya adakan’’, kata-
nya. Memahami realitas adalah lang-
kah pertama untuk mengubahnya.

sanaan proyek. Malaysia sedang me-
laksanakan suatu pendekatan yang
lebih sistematik dalam mempersiap-
kan dan mengevaluasi proyek-pro-
yek pertanian. Beberapa negeri di
Asia dap Afrika sudah mulai me-
nertibkan praktek-praktek budgeter
yang bersifat pemborosan.

Usaha-usaha ini dan usaha-usaha
lainnya untuk lebih mengefisienkan
aparat pemerintah akan memerlu-
kan waktu bertahun-tahun sebelum
menghasilkan apa yang diharapkan.
Terus meluasnya kegiatan-kegiatan
sektor publik di kebanyakan negeri
sedang berkembang telah pula me-

nimbulkan kendala-kendalanya sen-
diri: banyak birokrasi sudah menja-
di besar, sangat berkuasa dan pelin-
dung bagi kepentingan sendiri.-
Perubahan kepemimpinan politik
yang sering terjadi telah melindung
beberapa birokrasi terhadap desak-
an yang menuntut perubahan; di
negeri-negeri lain, percobaan-perco-
baan radikal untuk restrukturisasi
atau membersihkan aparat negara
telah sangat mengurangi kemampu-
an pemerintah untuk mempertahan-
kan program-program pembangun-
an manusia yang esensial.

Memilih  strategi-strategi adminis-
trasi tepat guna

Untuk membantu agar program-
program dapat efektif sepenuhnya,
para administrator mungkin harus
menggunakan  bermacam-macam
lembaga — birokrasi nasional, per-
usahaan-perusahaan negara, perusa-
haan-perusahaan swasta, badan-ba-
dan sukarela, pemerintah setempat
dan organisasi-organisasi daripada
orang-orang yang hendak dibantu —
dan menciptakan keseimbangan
yang tepat di antara lembaga-lem-
baga tersebut.

Di bidang keluarga berencana,
umpamanya, saluran-saluran tradi-
sional daripada pemasaran swasta,
yang menjangkau desa-desa terpen-
cil, ternyata efektif di banyak ne-
geri (termasuk India, Indonesia,
Jamaica dan Sri Lanka). Para dis-
tributor swasta ini bukannya meng-
gantikan tetapi malah melengkapi
jasa-jasa yang disediakan oleh De-
partemen Kesehatan atau badan-ba-
dan keluarga berencana resmi lain-
nya. Beban biaya yang harus di-
pikul oleh para pemakai telah
aapat ditekan dengan menyerah-
kan atau menjual alat-alat kontra-
sepsi kepada distributor-distributor
swasta secara cuma-cuma atau de-
ngan harga murah yang disubsidi,
dan kemudian pihak pemerintah
hanyalah mengawasi harga penjual-

101




annya pada tingkat eceran. Dan di
Singapura, keterangan-keterangan
mengenai kontrasepsi pernah di-
distribusikan bersama-sama dengan
" rekening jasa-jasa puvlik.

Organisasi-organisasi ~ daripada
orang-orang yang hendak dibantu
biasanya tidak dianggap sebagai ba-
dan-badan administrasi, namun de-
mikian mereka dapat memainkan
peranan yang berharga. Organisasi-
organisasi petani, perkumpulan-per-
kumpulan kredit bergilir, klub-klub
wanita, golongan-golongan agama
dan koperasi-koperasi - pemasaran,
pada prinsipnya bertanggungjawab
kepada, dan dapat mencerminkan
kepentingan-kepentingan, para ang-
gota mereka. Mereka juga dapat
melibatkan para anggota mereka,
suatu hal yang tidak dapat dilaku-
kan oleh badan birokrasi. Pada
waktu pusat-pusat kesehatan lokal
di bagian utara Senegal tidak mam-
pu menjangkau langsung orang-
orang yang dituju oleh program
pangan untuk anak, para pemim-
pin agama mengambil alih sebagian
pendistribusian pangan: sebuah ri-
set baru-baru ini menunjukkan
bahwa cara ini efektif untuk me-
nyampaikan pangan kepada keluar-
ga-keluarga miskin. Kelompok-ke-
lompok lokal juga dapat memberi-
kan umpan balik yang dapat di-
percaya tentang eksperimen-ekspe-
rimen proyek, dan dapat mempe-
ngaruhi birokrasi untuk memper-
baiki pelayanan-pelayanan, suatu
cara yang tidak dapat dilakukan
oleh orang-orang miskin perorangan
yang tidak terorganisasi.

Riset di negeri-negeri maju dan

di negeri-negeri sedang berkembang.

menunjukkan bahwa apabila orang-
orang yang hendak dibantu itu dili-
batkan melalui organisasi-organisasi
mereka sendiri, maka tanggapan
mereka terhadap pelayanan-pela-
yanan yang aken mereka terima
pun lebih efektif. Hal ini telah ter-

jadi, umpamanya. di 4.500 kope-

rasi desa yang diorganisasikan oleh
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Indian National Dairy Developnient
Board, di 200 perkumpulan pemba-
ngunan setempat di Republik Arab
Yamen; di 9.000 lebih Klub Ibu di
Korea  Selatan, di mana fungsi-
fungsi keluarga berencana dan fung-
si-fungsi kemasyarakatan lainnya
sudah diemban oleh perkumpulan-

perkumpulan kredit tradisional (di-
namakan kaes); dan di kelompok-

kelompok pendengar siaran radio
dan kelompok-kelompok diskusi di
mana kira-kira 2 juta penduduk
desa Tanzania berpartisipasi selama
kampanye “Manusia Sehat” di Tan-
zania pada tahun 1973.

Tentu terdapat bahaya bahwa
organisasi-organisasi daripada orang-
orang miskin itu lama-kelamaan
didominasi oleh kaum elite se-
tempat, dengan risiko korupsi yang
menyertainya. Salah satu persoalan
pokok daripada koperasi-koperasi
pertanian, misalnya, ialah mencegah
tipe dominasi seperti itu. Akan te-
tapi berbeda dari kredit pertanian
atau pupuk yang disubsidi, pendi-
dikan dasar tidak dapat dicuri,
disembunyikan ataupun dijual kem-
baii. Dan kendatipun obat-obatan
dapat dicuri, namun bahkan orang
paling kaya pun tidak akan meng-
hendaki seratus suntikan vaksinasi.
Persoalan lainnya ialah perebutan
antara kelompok-kelompok lokal
vang bersaingan. Tetapi dugaan
bahwa birokrasi-birokrasi yang su-
dah mapan mungkin telah memikir-
kan pengorganisasian orang-orang
yang hendak dibantu atau mengan-
dalkan pemerintah setempat, hen-
daknya tidak mengabaikan kemung-
kinan perebutan tersebut agar mak-
sud pemerintah dapat tercapai de-
ngan efektif,

Apabila kemampuan administra-
tif lemah, adalah layak untuk ber-
konsentrasi pada proyek-proyek
yang kurang membutuhkan organi-
sasi. Usaha melipatgandakan bahan
pangan (lihat halaman 85) hanya
membutuhkan kegiatan administra-
si yang minimal. Dan di Kamerun,

sebuah perusahaan perseroan negara
dengan efektif telah mendistribu-
sikan barang-barang farmasi berhar-
ga mural: melalui saluran-saluran
komersial. Tetapi cara ini tidak
1 Taku bagi setiap jenis jasa atau
1 ayanan, dan cara ini sering ga-
gal menjangkau orang-orang yang
paling membutuhkan.

Apabila sesuatu negeri mempu-
nyai sistem administrasi yang rela-
tif kuat tetapi organisasi daripada
kaum miskinnya tidak baik (suatu
kombinasi yang cukup lazim di-
ju.npai), maka pemerintah dapat
menyediakan pelayanan-pelayanan
yang tidak memerlukan tindakan
bersama — seperti pendidikan da-
sar, pelayanan kesehatan dasar,
kampanye vaksinasi massal dan
pangan bersubsidi. Sri Lanka dan
negara bagian Kerala di India,
umpamanya, telah memutuskan un-
tuk mencapai kemajuan yang nyata
tanpa terlalu mengandalkan kelom-
pok-kelompok pembangunan se-
tempat. Tetapi bahkan dalam hal
ini pun, program-program akan le-
bih aktif dan efektif apabila orang-
orang yang akan dibantu dilibatkan
melalui organisasi-organisasi lokal.

Permintaan: menjamin agar jasa-
jasa yang disediakan benar-benar
digunakan

Sebagaimana telah dikatakan, orang-
orang miskin kadang-kadang tidak

“memanfaatkan jasa-jasa vang sudah

disediakan bagi mereka (lihat ha-
laman 68). Sebab-sebab daripada
’permintaan yang enggan’’ ini ber-
beda-beda antara berbagai negeri
dan antara berbagai sektor; tetapi
semakin seksama penyebab-penye-
bab itu diidentifikasikan dalam
kasus-kasus tertentu, serakin baik
pemecahannya. Kadang-kadang hal
ini dapat dilakukan dengin meng-
ubal. cara-cara penyediaan pelayan-
an atau dengan mengurangi biaya
penggunaannya. Seringkali hal ini
berarti mengubah persepsi daripada




orang-orang yang akan dibantu.
Perubabahan ini mungkin hanya
memerlukan penyediaan informasi
saja; akan tetapi hal itu biasanya
membutuhkan perubahan dalam si-
kap dan kebiasaan yang sudah
lama berakar.

Mengubah cara penyampaian pela-
yanan

Ada kemungkinan bahwa kalender
sekolah bertepatan waktu dengan
siklus pertanaman, di mana ujian-
ujian penting diadakan pada waktu-
waktu para siswa sangat dibutuhkan
orang-orangtua mereka di sawah
atau ladang. Staf daripada pusat
kesehatan mungkin tidak menepati
jadwal reguler yang sudah ditentu-
kan, hel mana menyebabkan orang-
orang yang sudah menernpu. ber-
jam-jam perjalanan terpaksa kem-
bali ke rumah tanpa memperoleh
pengobatan. Ada kemungkinan kli-
nik setempat kekurangan obat-
obatan atau ditempatkan pada lo-
kasi yang sedemikian tidak menye-
nangkan sehingga seorang pasien,
dengan sedikit mengomel, merasa
lebih baik langsung pergi ke rumah-
sakit kota — atau kepada dukun
tradisional, yang mungkin tinggal
di desa yang bersangkutan. Peru-
bahan-perubahan yang diperlukan
agar sesuatu pelayanan dapat lebih
menarik bagi para calon pemakai
seringkali sangat gamblang, misal-
nya: menyediakan pelayanan ifu
dengan bahasa yang dimengerti
oleh mereka yang akan dibantu.
Hal ini tidak dengan sendirinya
berarti bahwa pelaksanaannya mu-
dah.

Menekan biaya bagi pemakai

Seringkali manfaat daripada pela-
yanan-pelayanan kesehatan, pendi-
dikan, gizi dan keluarga berencana
mungkin (atau sekurang-kurangnya
kelihatannya bagi orang-orang yang
bersangkutan) lebih kecil daripada
biaya-biaya langsung dan tidak larg-

Data mengenai biaya swasta (private
cost) daripada penggunaan jasa-jasa
publik dalam pembangunan manusia
adalah langka. Akan tetapi, suatu
studi yang baru-baru ini dilakukan
tentang jazirah Malaysia, telah menak-
sir biaya-biaya tersebut di bidang pen-
didikan, air bersih dan pemeliharaan
kesehatan.

e Pendidikan. Para keluarga Ma-
laysia harus menanggung biaya-biaya
untuk keperluan — di samping uang
ujian dan pembelian buku-buku teks
serta peralatan — pembelian sepatu,
pakaian seragam, jajan, biaya peng-
angkutan dan iuran khusus. Pada ta-
hun 1974, biaya ini rata-rata $47
setahun per murid sekolah dasar,
dan $123 per murid sekolah mene-
ngah.

Tabel di bawah ini memperlihat-
kan bahwa keluarga-keluarga yang ter-
masuk golongan pendapatan kuintil
terrendah membelanjakan kira-kira se-
perlima ‘pendapatan mereka untuk
biaya-biaya tunai bagi pendidikan se-
kolah anak-anak mereka. Walaupun
penyimpangan dari jawaban sebenar-
nya yang diberikan oleh para respon-
den ikut diperhitungkan, namun angka
ini tetap mengesankan — masih lebih
rendah daripada beban sebenarnya.
Seperlima pendapatan bagi keluarga
miskin merupakan pengorbanan yang
jauh lebih besar daripada seperlima
pendapatan bagi keluarga kaya. Dan
biaya berupa penghasilan yang dikor-
bankan - yakni penghasiian yang da-
pat diperoleh dari pekerjaan seandai-
nya si murid tidak bersekolah — tidak
ikut diperhitungkan dalam studi ini.

Biaya swasta daripada penggunaan jasa-jasa publik

Biaya-biaya tunai, Jazirah Malaysia, 1974

e Air bersih. Kurang dari sepertiga
keluarga dalam golongan pendapatan
40 persen terrendah membeli air le-
ding dan air bersih (hampir seluruhnya
disuplai secara meteran di jazirah Ma-
laysia). Dari golongan ini, 14 persen
membelanjakan lebih dari 5 persen
pendapatan untuk pembelian air ber-
sih. Beban rata-rata bagi kuintil termis-
kin adalah 4,1 persen. Dalam hal ini
pun mungkin terdapat penyimpangan
dari jawaban sebenarnya. Namun de-
mikian beban untuk pembelian air ini
cukup berat sehingga menyebabkan
sekurang-kurangnya sepertiga golong-
an pendapatan 40 persen terrendah ti-
dak mampu membeli air leding walau-
pun mereka sebenarnya mau berlang-
ganan.

e Pemeliharaan Kesehatan. Studi
tentang Malaysia ini memperlihatkan
suatu hubungan yang kuat antara pen-
dapatan rumahtangga dan pengeluar-
annya untuk pemeliharaan kesehatan
swasta — tetapi hampir tidak ada hu-
bungan antara pendapatan dan kon-
sumsi pemeliharaan kesehatan publik.
Kebanyakan pasien tidak membayar
biaya untuk perawatan selama di ru-
mahsakit pemerintah atau berobat ja-
lan. Pengeluaran untuk biaya peng-
angkutan ke tempat perawatan juga
tidak mempunyai hubungan dengan
pendapatan, walaupun terdapat hu-
bungan terbalik yang lemah antara
waktu perjalanan dan frekuensi pera-
watan. Dengan demikian, kebutuhan
perawatan kesehatan bagi orang-orang
miskin dan sebagian terbesar dari
bagian penduduk lainnya dipenuhi
nielalui sistem publik dengan biaya
swastu yang kecil.

Persentase ru-

Persentuse penda:
patan mereka yang
digunakan untuk

Persentase penda-

patan mereka yang Persentase rumah-

Kuintil mah. langga yang membayar biaya- digunakan untuk tangga yang meng-
pendapalan mempunyai anak biaya tunai pen- membayar biaya gunakaq air Ie{lmg
keluarga yang berseholah didikan sekolah air bersih dan air bersih
Terendah 73 18 20 4.1
Kedua 67 10 37 2.6
Ketiga 71 10 43 2.0
Kempat 66 8 62 1.5
Tertinggi 50 6 76 0.8

Sumber: Jacob Meerman, Public Expenditure in Malaysia (Oxford, 1979).

sung yang diperlukan bagi penye-
diaannya (lihat kotak). Yang terse-
but belakangan ini kadang-kadang

dapat dihemat. Umpamanya, pe-
nyediaan buku-buku teks dengan
cuma-cuma (dan pakaian seragam,
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jika diperlukan) dan menempatkan
gedung-gedung sekolah di dalam ja-
rak tempuh akan menghemat biaya-
bjaya langsung bagi murid-murid
yang bersekolah. Kemungkinap
lain ialah penyediaan sarana angkut-
an cuma-cuma ke klinik-klinik kese-
hatan.

Pemberian informasi

Ada kalanya, orang-orang tidak
menggunakan pelayanan yang dise-
diakan oleh pemerintah hanya
karena mereka tidak memperoleh
informasi mengenai pelayanan itu,
atau karena mereka mungkin tidak
tahu apa yang harus dilakukan:
mereka mungkin mengatakan bah-
wa mereka "menyadari” adanya pe-
layanan-pelayanan keluarga beren-
cana, tetapi tidak atau kurang me-
mahami kemanfaatannya. Mungkin
juga mereka mempunyai dugaan
bahwa klinik yang baru dibangun
itu akan memungut bayaran atau
mensyaratkan keanggotaan. Dalam
hal seperti ini pendidikan dan or-

ganisasi daripada orang-orang yang

dibantu dapat bermanfaat. Kampa-
nye-kampanye informasi langsung,
selain menggunakan media massa
seperti radio atau poster-poster,
juga dapat menggunakan saluran-
saluran hiburan. Riset mengenai
pembauran gagasan-gagasan baru
menunjukkan kontak langsung an-
tara orang-orang adalah bentuk ko-
munikasi yang paling efektif. Juga
telah terbukti bahwa media massa
akan lebih berpengaruh jika dide-
ngarkan (atau dibaca) dalam ke-
lompok. Forum-forum radio, umpa-
manya, di mana program radio
disusul dengan suatu diskusi, adalah
sarana yang dapat diandalkan untuk
mengubah sikap dan tingkahlaku
sosial. Karena pembentukan kelom-
pok-kelompok seperti itu secara
ad hoc tidak mudah, maka kelom-
pok-kelompok  keagamaan atau
kelompok-kelompok sosial lainnya
mungkin sangat bermanfaat.
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Mengatasi rintangan-vintangan so-
siokultural :

Mengambil keputusan untuk meng-
gunakan sesuatu pelayanan mung-
kin membutuhkan perubahan sikap
dan perilaku yang lebih fundamen-
tal. Sesuatu gagasan mungkin me-
ngandung kontroversi; umpamanya,
kaum wanita mungkin sudah men-
dengar kabar angin yang tidak baik
tentang pengobatan moderen atau
metode-metode keluarga berencana.
Orang-orang miskin mungkin tidak
menyadari manfaat-manfaat dari-
pada, misalnya, berbagai tatanan
higiene dan sanitasi karena me-
reka tidak mengerti bagaimana tim-
bulnya penyakit. Atau ketiadaan
permintaan itu mungkin juga ber-
akar di dalam tabu, kepercayaan
atau kecenderungan-kecenderungan
tradisional. Di banyak negeri, pi-
hak laki-laki seringkali tidak meng-
izinkan kaum wanita dan anak-anak
perempuan mereka berobat ke dok-
ter laki-laki atau petugas kesehatan
masyarakat laki-laki. Sikap serupa
berarti bahwa anak-anak perempu-
an seringkali tidak disekolahkan
— dan itulah sebabsiya mengapa
pekerja-pekerja medis wanita tidak
banyak. Di Afrika dan Asia Teng-
gara, jenis-jenis pangan tertentu
yang kaya vitamin A (seperti sa-
yur-sayuran dedaunan) terdapat de-
ngan melimpah dan murah. Namun
demikian banyak kasus kebutaan di
kalangan anak-anak justru disebab-
kan oleh kekurangan vitamin A —
karena memakan bahan pangan ini
dipandang sebagai tanda status so-
sial yang rendah.

Pendapatan yang lebih tinggi dan
pendidikan yang lebih baik tentu
dapat membantu untuk mengatasi
banyak di antara rintangan-rintang-
an ini. Struktur-struktur sosial dan
kaltural tradisional kadang-kadang
juga dapat dis¢saaikan dengan per-
kembangan-perkembangan baru dan
tidak perlu diabaikan atau dising-
kirkan begitu saja. Program keluar-

ga berencana Indonesia telah men-
capai keberhasilan yang mengesan-
kan dalam hal ini, demikian juga
dalam pendesentralisasian tanggung-

. jawab pelaksanaannya (lihat kotak).

Semakin program-program itu
menghendaki orang-orang meng-
ubah tingkahlaku mereka (pola
pendistribusian pangan di lingkung-
an keluarga), mengancam norma-
norma yang sudah mapan (keluarga
berencana), mengancam kepenting-
an-kepentingan tertentu (asosiasi-
asosiasi profesional) atau menghasil-
kan sedikit manfaat langsung yang
nyata (sanitasi), semakin besar ke-
sabaran yang diperlukan untuk
mengenalkannya. Dalam hal seperti
ini diperlukan pendidikan dan per-
suasi publik, dan akan memerlukan
waktu yang lama sebelum mengha-
silkan manfaat-manfaat ekonomis
dan politis.

Mewajibkan

Dalam usaha meluaskan pemba-
ngunan manusia, selain mengguna-
kan sarana informasi dan persuasi,
banyak negeri yang sudah meng-
gunakan berbagai bentuk yang ber-
sifat mewajibkan. Barangkali, con-
toh yang paling luas adalah pem-
buatan undang-undang yang menen-
tukan kewajiban pendidikan dasar.
Menggunakan undang-undang se-
perti itu kadang-kadang dianggap
sebagai paksaan yang lebih tidak
adil dibandingkan, misalnya, de-
ngan sarana manipulasi biaya, kare-
na undang-undang tersebut samase-
kali tidak memungkinkan pihak
orangtua melakukan pilihan. Tetapi
karena dalam hal seperti ini arak-
anak biasanya lebih merasakannya
daripada orangtua mereka, maka
ketentuan-ketentuan seperti kewa-
jiban bersekolah hendaknya dipan-
dang lebih melindungi hak-hak go-
longan anak-anak daripada memba-
tasi hak-hak para orangtua.

Berapa besarkah unsur keharus-
an ini dapat diterima, hal itu akan




Banjar ¢i Bali

Program keluarga berencana Indone-
sia mengombinasikan pengarahan sen-
tral dengan desentralisasi pelaksanaan.
Program ini memperoleh dukungan
politik yang kuat dari Presiden, dan
kepadanyalah Ketua Badan Koordinasi
Keluarga Berencana Nasional (BKKBN)
bertanggungjawab secara langsung. Ke-
luarga berencana adalah bagian yang
integral daripada rencana pembangun-
an nasional dan daerah — pelaksanaan-
nya -dipertanggungjawabkan -oleh para
Menteri dan Gubernur kepada Presi-
den. Dan Badan ini mempunyai sebuah
sistem data pusat untuk memonitor
pelaksanaan program dan menjaga ja-
ngan sampai ada daerah atau bahkan
desa yang mengalami kekurangan alat-
alat Kkontrasepsi. Tetapi tugas-tugas
pelaksanaan bagi pencapaian sasaran-
sasaran tertentu terutama terletak di
pundak para petugas tingkat propinsi
dan daerah setempat, dan para pemim-
pin politik dan masyarakat di desa-
desa.

Badan ini memberikan perangsang-
perangsang (bukan uang) yang kuat
kepada para manajer dan staf pada
semua tingkat, berupa pemberian peng-
hargaan kepada para manajer yang
sukses. Kebanyakan kontak dengan
para keluarga dilakukan oleh petugas-
petugas sukarela di desa-desa. Mereka
ini pun memperoleh ganjaran dari Ba-
dan Koordinasi Keluarga Berencana
Nasional — bidan-bidan dari luar
Jawa dikirim ke Bali untuk mengikuti
Iatihan, sedangkan kepala-kepala desa
Bali yang desanya paling maju di bi-
dang keluarga berencana dibawa ber-

keluarga berencana yang sangat berha-
sil di Jawa Timur.

Cara pendekatan disesuaikan de-
ngan kebutuhan-kebutuhan khusus se-
tempat; mendorong prakarsa dan

anjangsana untuk meninjau program

tahun 1976.

eksperimen-cksperimen setempat de-
ngan proyek-proyek yang tidak kon-
vensicnal. Orang-orang di tingkat nro-
pinsi dan desa mengajukan gagasan-
gagasan untuk kampanye baru, dan
bagi gagasan-gagasan yang -disetujui
segera disediakan dana. Badan ini juga
memanfaatkan sektor swasta — para
bakul jamu tradisional dimanfaatkan
untuk mensuplai alat-alat kontrasepsi
ke desa-desa yang terpencil dan juga
daerah-daerah perkotaan.

Di propinsi Bali, dewan desa tra-
disional {dinamakan banjar) telah di-
libatkan untuk melancarkan program
keluarga berencana. Banjar ini sudah
berabad-abad merupakan pusat kehi-
dupan desa. Dewasa ini jumlahnya
lebih dari 3.700; lelaki dewasa di
Bali adalah anggota daripada banjar
desa masing-masing dan menghadiri
pertemuan-pertemuan bulanan. Pada
tahun 1974, pemerintah di Bali mulai
menggunakan para pemimpin banjar
untuk menumbuhkan kesadaran akan
keluarga berencana, untuk mencari
orang-orang yang ingin mengikuti pro-
gram keluarga berencana, dan mem-
bantu mereka melaksanakannya. Dewa-
sa ini pertemuan bulanan banjar di-
mulai dengan absensi; setiap orang
menjawab dengan mengatakan apakah
ia  dan isterinya sudah menggunakan
alat-alat kontrasepsi. Jawaban para ha-
dirin dicatat pada peta desa — yang
dapat dilihat dengan mudah.

Hasilnya sangat mengeesankan. Di-
perkirakan bahwa 49 persen pasangan
usia subur telah melaksanakan keluar-
ga berencana di Bali, dibandingkan
dengan 29 persen bagi seluruh Indo-
nesia. World Fertility Survey memper-
lihatkan baliwa jumlah rata-rata anak
yang diharapkan oleh seorang wanita
Bali sudah turun dari 5,8 pada perte-
ngahan tahun 1969 menjadi 3,8 pada

berbeda-beda menurut nilai-nilai
budaya dan politik sesuatu negeri.
Di beberapa tempat, struktur-struk-
tur sosial tradisional masih mempu-
nyai pengaruh yang sangat kuat
terhadap para anggotanya. Hal ini
telah memberikan suatu ciri khu-
sus bagi program-program keluarga
berencana di Indonesia. Di kalang-

an Hausa di bagian utara Nigeria,
suatu program untuk menghilang-
kan penyakit kantuk telah berha-
sil dipertahankan berkat kepemim-
pinan yang kuat. Setiap tahun
penduduk desa membersihkan re-
rumputan di sepanjang tebing su-
ngai-sungai. Mereka tidak mengerti
mengapa mereka harus mengerja-

kannya, akan tetapi mereka mau
mengerjakan apa yang diminta
oleh para pemimpin iradisional
mereka. Namun demikian, pro-
gram-program pendidikan, kesehat-
an, gizi dan keluarga berencana
mempunyai kemungkinan yang le-
bih besar untuk berhasil jika orang-
orang yang menjadi sasarannya ber-
pendapat bahwa program-program
itu adalah demi kepentingan me-
reka.

Mempengaruhi iingkahlaku di ling-
kungan keluarga

Terutama di rumah-rumahtangga
miskin, kepentingan-kepentingan
orangtua, anak-anak dan orang
lanjut usia dapat saling berbeda, hal
mana menyebabkan timbulnya ke-
pincangan dalam pendistribusian
pangan, pendidikan dan pemelihara-
an kesehatan di lingkungan keluar-
ga bersangkutan (lihat halaman
79-81). Naiknya pendapatan keluar-
ga dapat mengurangi atau menghi-
langkan sebab-sebab ekonomis dari-
pada terjadinya distribusi yang ti-
dak adil; sedangkan lebih terdidik-
nya para orangtua, terutama para

- ibu, dapat mengurangi sebab-sebab

yang bersifat kultural (lihat kotak
pada halaman 65). Di samping itu
peningkatan kesempatan memper-
oleh penghasilan bagi wanita ber-
pendidikan dapat menurunkan ting-
kat kematian bayi dan peningkatan
usia kawin akan membantu para
orangtua untuk meningkatkan pe-
meliharaan bagi semua anak mereka
dan untuk memperoleh  jumlah
anak yang lebih kecil.

Tanpa perubahan-perubahan se-
macam itu sukar mempengaruhi
cara pendistribusian pangan, pen-
didikan dan pemeliharaan kesehat-
an di lingkungan keluarga. Tetapi
bukan suatu kemustahilan. Kam-
panye inokulasi dari rumah ke ru-
mah dapat menjangkau semua anak-
anak. Hal ini telah dilaksanakan
baru-baru ini di Mozambique dan
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Sierra Leone. Dan cara pengorgani-
sasian pekerjuan juga akan berpe-
ngaruh terhadap ketidakmerataan
dalam lingkungan keluarga. Umpa-
manya Anand Dairy Cooperative di
India telah meningkatkan pendapat-
an yang langsung diterima oleh
wanita-wanita India — karena secara
tradisional merekalah yang ber-
tanggungjawab atas pemeliharaan
sapi dan kambing, menjual susu dan
mengelola sendiri hasil-hasil pen-
jualannya. Dengan menjual secara
koperatif, para anggota memper-
oleh laba yang lebih tinggi daripada
tanpa koperasi. Makanan keluarga
bertambah baik. Karena gadis-gadis
berpendidikan semakin berperan
dalam menjalankan koperasi, maka
pendidikan bagi anak-anak perem-
puan pun semakin dihargai. Dalam
proyek-proyek pembangunan pe-
ternakan di tiga negara bagian
lainnya di India — semuanya dida-
- sarkan atas model ini — hasil-hasil
yang serupa juga sudah dicapai.

Bantuan internasional

Bantuan internasional untuk pro-
gram-program pembangunan ma-

nusia sudah berlangsung selama
berpuluh-puluh tahun dan telah
berperan bagi keberhasilan bebe-
rapa program. Bantuan ini telah
memainkan peranan penting, misal-
nya, dalam membantu menyebar-
luaskan pendidikan dalam membe-
rantas penyakit campak dan sangat
mengurangi beberapa penyakit pen-
ting (termasuk patek, malaria, lepra
dan penyakit kantuk Afrika); dan,
barangkali paling penting, dalam
memperbesar produksi bahan-bahan
pangan pokok.

Di pihak lain, beberapa program
bantuan mengalami kegagalan —
atau telah berhasil tetapi secara
tidak langsung membantu kebijak-
sanaan-kebijaksanaan yang tidak
tepat. Hingga bagian awal dasawar-
sa 1970-an, terdapat pentitikberat-
an pada universitas-universitas, ru-
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mah-rumahsakit kota yang besar
dan pertanian besar yangsemuanya
bersifat mercusuar — sesuai dengan
pemikiran pembangunan pada wak-
tu itu. Tidaklah mengherankan bah-
wa bantuan internasional seperti itu
juga mencakup pengalihan beberapa
teknologi atau lembaga-lembaga da-
ri negeri-negeri maju tanpa mem-
perhatikan betapa berbeda-bedanya
keadaan di negeri-negeri sedang
berkembang.

Karena manfaat-manfaat dari
pada pembangunan manusia seba-
gian dinikmati oleh anak-anak masa
kini tetapi sebagian lebih besar
lagi akan dinikmati oleh anak-anak
dan cucu-cucu mereka, maka peme-
rintah yang sangat dibatasi oleh
kendala-kendala finansial mungkin
merasa suKar untuk membenarkan
pengalokasian biaya untuk pemba-
ngunan manusia sebanyak yang di-
butuhkan bagi pertumbuhan eko-
nomi jangka panjang, apalagi un-
tuk tujuan penghapusan kemiskin-
an. Untuk mengatasi dilemma ini —
yang akan semakin gawat pada
tahun-tahun keketatan finansial
mendatang ini — bantuan luar ne-
geri dapat memainkan peranan

yang dangat penting. Banyak tin- .

dakan lainnya ~ mulai dari pro-
gram-program usahatani kecil sam-
pai pembangkit tenaga dan indus-
trialisasi — juga diperlukan untuk
mengurangi kemiskinan dan me-
ningkatkan pendapatan rata-rata
hal-hal ini pun memperoieh du-
kungan internasional yang kuat.

Jika para donor yang memberi-
kan bantuan kepada sesuatu negeri
tidak bersedia membiayai program-
program pembangunan manusia,
maka dalam banyak hal program-
program ini akan mengalami pen-
ciutan. Jika para donor hanya ber-
sedia membiayai “’bata dan pasir”
tetapi tidak bersedia membiayai
guru-guru atau pekerja-pekerja kese-
hatan, maka hasil akhirnya adalah
intensitas modal yang berlebih-
lebihan — hal mana akan terlihat

pada adanya bangunan-bangunan
yang terlalu mahal dan staf yang
tidak mencukupi. Namun demikian
di negeri-negeri sedarg berkembang,
proporsi yang tinggi daripada pe-
ngeluaran yang dialokasikan kepada
pendidikan dasar dan pemeliharaan
kesehatan dasar, misalnya, ada-
lah — dan harus — untuk biaya-
biaya eksploatasi (rutin). Di banyak
negeri, seperti Tanzania dan Volta
Atas uang untuk biaya eksploatasi
sangat kurang sekali — dengan aki-
bat bahwa sekolah-sekolah tanpa
buku-buku atau bahkan kertas,
pos-pos kesehatan tanpa obat-obat-
an atau supervisi (disebabkan kare-

na kekurangan anggaran biaya per-
jalanan atau kekurangan bensin)

adalah keadaan yang semakin lazim.
Kekurangan-kekurangan ini akan
semakin memburuk dengan menu-
runnya laju pertumbuhan dan ne-
geri-negeri yang bersangkutan ber-
juang meningkatkan laju investasi
fisik mereka.

Kebanyakan badan-badan pem-
beri bantuan lebih cenderung mem-
batasi bantuan mereka untuk mem-
biayai investasi fisik, dan enggan
membantu pembiayaan eksploatasi
karena khawatir bahwa proyek-
proyek sesuatu negeri sedang ber-
kembang yang tidak mempunyai
sumber pembiayaan yang cukup
besar tidak dapat berakar dalam
jangka panjang, dan juga karena
khawatir bahwa bantuan pembiaya-
an eksploatasi seperti itu mendo-
rong peningkatan konsumsi dengan
mengorbankan investasi. Akan te-
tapi sebagaimana ditekankan dalam
Laporan ini, pembangunan manusia
meningkatkan produktivitas, menu-
runkan fertilitas dan dengan demi-
kian mendorong pertumbuhan rata-
rata jangka panjang. Dengan demi-
kian, sebagian penting daripada
dana yang dialokasikan untuk pem-
bangunan manusia (biaya eksploa-
tasi dan modal) adalah investasi.
Contohnya yang paling gamblang
adalah pendidikan dasar, yang di




banyak negeri memberikan imbalan
hasil ckonomis yuang lebih tinggi
daripada rata-rata: gaji  guru-guru
hendaknya jungan dipandang lcbih
bersifat konsumtif daripada upah
Cpara pekerju di proyek-proyek iri-
gasi.  Di dalam  program-program
keluarga  berencany pun  terdapat
unsur investasi yang besur (taksiran
imbalan hasilnya bahkan lehih ting-
gi) dan dalam kadar yang lehih
kecil juga terdapat dalam program-
program keschatan dan gizi.

Dengan semakin meninghatnyu
kesadaran akan pentingnya  pro-
gram-program anti-kemiskinan. dan
pentingnya komponen investasi da-
daripada bhanyak program seperti
itu, maka praktek-praktek yang di-
tempuh pun sudah mulai berubah.
Beberapa donor, termasuk  Bank
Dunia, sudah membiayai gaji para
penyuluh  pertanian, dan dalam
beberapa hal membantu biaya-binva
cksploatasi - yung diperlukan  un-
tuk melaksanakan provek-proyck
pendidikan  dan  latihan umpa-
manya, @aji guru-guru dan bahan-
bahan pengajaran. Pada bulan Meci
1979, Development — Assistance
Committee daripada OECD menc-
tapkan petunjuk-petunjuk baru me-
ngenal pembiayaan-pembiayaan lo-

kal dan rutin, yang mengakui
bahwa  program-program  pokok

pembangunan manusia adalah sa-
ngat cocok bagi jenis pembiayaan
ini.

Para donor tentu saja berusaha
menghindarkan pemborosan dalam
Diaya-biaya eksploatasi schagaimana
dalam. biaya-biaya konstruksi. Dan
mereka pun perlu merasa yakin
bahwa program-program yang ber-
sangkutan  memperoleh  bantuan
keuangan yang cukup dari peme-
rintah pusat dan daerah untuk
biaya-biaya eksploatasi - agar pro-
gram-program {ersebut tidak mati
bilamana bantuan internasional di-
tarik  kembali. Dengan demikian
bagian biaya eksploatasi yang dica-

Kup oleh bantuan luar negeri hen-
daknya dikurangi berangangsur-ang-
sur, hal mana akan mendorong ke-
naikan jumlah yang mantap (dan
tidak mclompat-lompat) untuk di-
hiayai dari dana-dana lokal. |

Para  donor  pun - aendaknya
mempertimbangkan pemberian
buntuan pembiayvaan scktoral atau
subscktoral maupun  proyek. Hal
ini memungkinkan pihak pemerin-
tah memusatkan perhatiannya pada
masalah-masalah - institusional, pe-
rencanaan dan kebijaksanaan yang
mempunyai pengarah kuat terha-
dap keberhasilan proyck-proycek in-
dividual: hal ini juga memberikan
suatu kerangka yang sangat berman-
faat untuk  menciptakan  keseim-
bungan yang tepat antara modal
dan biaya cksploatasi. Dalam prak-
fck, pembiayaan subscktoral  di-
batasi oleh kegiatan atau dacrah
scringkali lebih  disukai daripada
pembiayaan scktoril. Melalui pem-
biayasan subscktoral, para donor
dapat membantu serangkaian ke-
giatan yang berkesinambungan, dan
dalam pada itu memastikan bahwa
tidak satu proyck atau program pun
tergantung untuk jangka waktu la-
ma pada bantwan luar negeri dan
bahwa kesulitan-kesulitan pclaksa-
naan pada satu proyek atau daerah
tidak  mengganggu  kelangsungan
pembiayaan  bagi  proyek-proyek
atau dacrah-dacrah lain.

Pentingnya keuletan

Program-program yang biayanya pa-
ling kecil seringkali memerlukan
organisasi yang paling banyak . Sec-
lanjutnya, baik pada birokrasi ncga-
ra di satu pihak maupun di antara
orang-orang miskin yang dibantu di
pihak lain, kekuatan organisasi pada
umumnya fergantung pada pendi-
dikan dan kreativitas para anngota
nya. Hal ini tidak dapat diciptakan
dalam waktu satu malam.

Salah satu pelajaran pokok dari
30 tahun pengalaman pembangun-

. Costa Rica

an ialah bahwa untuk membangun
lembuga-lembuga yang efektif diper-
lukan waktu yang lama. Baik pe-
merintah maupun para donor tidak
boleh mengharapkan hasil yang ce-
pat, atau terlalu mudah menycra;:.
Umpamunya, cvaluasi terhadap pro-
gram-program  keluarga berencana
menunjukkan hubungan yang erat
anfara keelektifannya dengan jum-
fah tahun beroperasinya.
Scbagaimana  dijelaskan  dalam
Bab 5, dan sebagaimana diperkuat
olch Gambar 6.1 mengenai pen-
didikan, tingkat pembangunan ma-
nusia pada satu waktu sangat di-

pengaruhi  oleh  tingkatnya pada
beberapa  dasawarsa  sebelumnya.
Dengan demikian,  pembangunan

manusia bukanlah scsuatu yang da-
pat ditunda-tunda: apa yang dilaku-
kan  atau tidak dilakukan — seka-
rang akan berpengaruh lama terha-
dap masa datang. Apabila program-
program penghematan memang ha-
rus  ditempuh (scbagaimana akan

Garnbar 6.1. Tingkat melek huruf,
negeri-negeri sedang berkembang
tertentu, 1950 & 1970 2

{persen)

Yunani

Spanyol —‘ I
Chili —— ==

Puerto Rico

Trinidad &
Tobago

Paraguay
Filipina

Sri Lanka
Portugal —
Muangthai—

Venezuela -1

Brazil
Turki = ——
El Savador |~

Nicaragua ——
Guatemala —

Haiti

" a Tingkat bagi golongan umur 20 - 24 tghun dan

ditentukan oleh data yang tersedia. Tahun-tahun
sesungguhnya adalah sekitar tahun 1950 dan 1970.
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dialami oleh sejumlah negeri selama
beberapa tahun mendatang ini),
maka investasi dalam pembangunan
manusia bagi generasi mendatang
haruslah diperhatikan. Apabila ke-
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sulitan-kesulitan ekonomi yang di-
timbulkan oleh perekonomian du-
nia atau salah-urus ekonomi menye-
babkan pengurangan program-pro-
gram pembangunan manusia, maka

yang paling menderita pengorbanan
adalah anak-anak — kehilangan
pendapatan atau kesehatan di masa
datang, dan dalam beberapa hal
malah kehilangan hidupnya.




7 Prioritas-prioritas dan kemajuan dalam
perspektif regional

Ketiga bab terdahulu sudah mem-

bahas peranan potensial daripada
pembangunan manusia untuk me-
merangi kemiskinan absolut, dan
beberapa masalah dan kebijaksana-
an dalam bidang-bidang pokok
pembangunan manusia. Bab - ini
akan membahas beberapa masalah
perencanaan pembangunan manu-
sia yang lebih luas — termasuk
persaingan antara pertumbuhan dan
pengurangan kemiskinan, dan peng-
alokasian sumber-sumberdaya an-
tara pembangunan manusia dan ke-
giatan-kegiatan lainnya. Setelah me-
lakukan suatu tinjauan umum, ma-
salah-masalah ini dan masalah-masa-
lah lainnya akan dibahas dalam
konteks tipologi regional daripada
negeri-negeri sedang berkembang.

Karena kebutuhan-kebutuhan dan

kesulitan-kesulitan yang paling be-
sar adalah di dua wilayah termis-
kin — Sub-Sahara Afrika dan
Asia Selatan — maka yang mem-
peroleh perhatian paling besar ada-
lah wilayah ini. Ketiga wilayah
lainnya — Timur Tengah dan Afri-
ka Utara, Amerika Latin, dan Asia
Timur — akan dibicarakan secara
kolektif dalam satu seksi.

Masalah-masalah bagi para peren-
cana

Kemiskinan absolut, dan beberapa
di antara cara-cara memecahkan-
nya, adalah hal yang sangat gam-
blang. Namun demikian ketiadaan
informasi mengenai jumlah dan
karakteristik daripada orang-orang

miskin, dan sebab-sebab daripada
kemiskinan mereka, menyulitkan
perancangan dan pelaksanaan kebi-
jaksanaan-kebijaksanaan anti-kemis-
kinan. Bahkan di negeri-negeri di
mana telah banyak usaha yang di-
lakukan untuk mengatasinya —
Brazil, India, Indonesia -- masih
tetap terdapat kontroversi imenge-
nai fakta-fakta dasar seperti arah
perkembangan pendapatan orang-
orang miskin. Hal ini antara lain
disebabkan ketiadaan data yang
relevan dari survei-survei rumah-
tangga — walaupun studi informal
dan pengumpulan bukti-bukti dari
sumber-sumber lain dapat mem-
bantu. Hal ini juga merupakan ma-
salah analisa — pengalaman telah
menunjukkan betapa pentingnya
membedakan pendapatan rumah-
tangga dari pendapatan per ang-
gota rumahtangga, mendapatkan in-
deks harga yang relevan untuk
menaksir perubahan-perubahan
pendapatan riil orang-orang miskin
dan untuk memperhitungkan peru-
bahan-perubahan musiman. Umpa-
manya, karena orang-orang miskin
membelanjakan sebagian terbesar
daripada pendapatan mereka untuk
bahan-bahann pangan yang paling
murah, maka suatu indeks harga
yang didasarkan pada pola kon-
sumsi rata-rata nasional dapat mem-
beri gambaran yang sangat menyim-
pang mengenai perubahan kemis-
kinan absolut yang sebenarnya.

Supaya efektif, kebijaksanaan-
kebijaksanaan harus juga membe-

dakan sebab-sebab yang menim-
bulkan kemiskinan — yang sangat
berlainan di dalam dan di antara
negeri-negeri. Memang terdapat un-
sur-unsur yang bersifat umum dan
kaitan-kaitan yang penting. Akan
tetapi, untuk membantu, misalnya,
petani-petani subsisten pada tanah-
tanah miskin, pekerja-pekerja tuna-
tanah di daerah-daerah subur tetapi
padat dengan penduduk, dan ru-
mah-rumahtangga yang dikepalai
oleh wanita di kota-kota besar, di-
perlukan tindakan yang berbeda-
beda. Program-program kemiskinan
kadang-kadang dipusatkan semata-
mata pada petani-petani kecil, ken-
datipun mayoritas yang berada da-
lam kemiskinan absolut sebenarnya
adalah pekerja-pekerja tunatanah.

Sama pentingnya dengan pembe-
daan sebab-sebab daripada kemis-
kinan adalah pembedaan karakte-
ristiknya. Kemiskinan absolut ada-
lah kumpulan dari banyak«hal —
pendapatan yang rendah, keku-
rangan gizi, keadaan kesehatan yang
tidak baik, dan ketiadaan pendidik-
an. Pada awalnya, berbagai golong-
an daripada orang-orang miskin ti-
dak mengalami kemiskinan yang sa-
ma dalam semua aspek: ada golong-
an yang lebih miskin dalam salah
satu atau beberapa aspek, sedang-

kan golongan lain lebih miskin

dalam aspek-aspek lainnya; dengan
demikian fokus daripada kebijaksa-
naan-k<bijaksanaan pun harus ber-
beda-beda.
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Persaingan antara berbagai tujuan

Di waktu-waktu yang lampau, keta-
jaman persaingan antara pengurang-
an kemiskinan dan pertumbuhan
kadangkadang terlalu dibesar-besar-
kan — terlebih-lebih dari sudut
pandangan ekonomi yang sempit.
Sebagaimana sudah ditekankan da-
lam dua Laporan Pembangunan
Dunia terdahulu, peningkatan ban-
tuan untuk pertanian, land reform,
perluasan lapangan kerja industri
dan distribusi pelayanan publik
yang lebih merata, semuanya dapat
membantu mengurangi kemiskinan
absolut dan mempercepat pertum-
buhan. Laporan ini pun tidak hanya
menekankan apa yang dapat disum-
bangkan oleh pendapatan nasional
yang lebih besar bagi pendidikan,
kesehatan dan gizi orang-orang mis-
kin, tetapi juga menekankan bagai-
mana kebijaksanaan-kebijaksanaan
pembangunan manusia bagi orang-
orang miskin dapat menyumbang
‘kepada peningkatan pendapatan na-
sional.

Memang salah kalau dikatakan
tidak ada persaingan antara berba-
gai tujuan itu. Walaupun membantu
orang-orang lanjut usia dan orang-
orang sakit yang tak tersembuh-
kan -- yang paling miskin di antara
orang-orang miskin di kebanyakan
masyarakat — adalah tindakan yang
sangat baik, namun hal ini tidak
akan menyumbang, atau hanya ke-
cil sumbangannya, kepada pertum-
buhan. Dalam meluaskan pendidik-
an dasar di pedesaan, negeri-negeri
yang bersangkutan pun harus memi-
lih antara tempat-tempat yang pa-
ling miskin, dan tempat-tempat
(vang sedang mengalami moderni-
sasi yang cepat) di mana perluasan
pendidikan akan mempunyai efek
paling besar terhadap produksi per-
tanian. Selanjutnya, ketajaman per-
saingan itu, dalam kebanyakan hal,
diperbesar (sebagaimana telah dike-
mukakan dalam Bab 6) lagi oleh
pertimbangan-pertimbangan politik,
fiskal, administratif dan bahkan ju-
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ga kultural. Jika, karena pertim-
bangan-pertimbangan politik, pe-
ningkatan pelayanan bagi orang-
orang miskin harus disertai dengan
peningkatan pelayanan bagi orang-
orang kaya, maka hal itu berarti
berlipatgandanya biaya untuk mem-
bantu orang-orang miskin.

Tetapi faktor-faktor ekonomilah
yang mendasari banyak persaingan,
terutama karena uang kadangka-
dang dapat melunakkan persoalan-
persoalan politik dan administratif.
Negeri-negeri yang relatif sudah ka-
ya, atau yang prospek-prospek per-
tumbuhannya sangat baik sekali,
pada umumnya mempunyai kele-
luasaan yang lebih besar daripada
negeri yang miskin atau yang pros-
pek pertumbuhannya suram. Ke-
naikan harga minyak telah menye-
dot sumber-sumberdaya yang sedia-
nya dapat digunakan untuk tujuan
pertumbuhan atau untuk mengu-
rangi bantuan, hambatan-hambatan
memperoleh pinjaman - komersial,
dan kelesuan ekspor (dan impor
serta produksi) yang disebabkan
oleh laju pertumbuhan dunia yang
rendah. Proteksi pertanian dan in-
dustri di negeri-negeri maju merong-
rong usaha-usaha negeri-negeri se-
dang berkembang untuk mengem-
bangkan pertanian dan industriali-
sasi padat-karya. Terlebih-lebih da-
lam beberapa tahun mendatang ini,
negeri-negeri miskin pasti akan ber-
hadapan dengan lingkup pilihan
yang semakin ketat. Juga pelong-
garan yang berarti tidak dapat diha-
rapkan kendati pun negeri-negeri
lain menempuh kebijaksanaan-kebi-
jaksanaan yang sifatnya membantu.

Keseimbangan antara pembangunan
manusia dan kebijaksanaan-kebijak-
sanaan lain

Program-program pembangunan ma-

nusia dapat memberikan imbalan
hasil ekonomis yang tinggi — secara
langsung (terutama pendidikan) dan
tidak langsung (terutama melalui
penurunan laju pertumbuhan pen-

duduk). Dampaknya terhadap pen-
didikan, kesehatan, gizi dan fertili-
tas orang-orang miskin juga meru-
pakan manfaat tersendiri. Tetapi
program-program pembangunan
manusia saja tidak akan dapat me-
ngurangi kemiskinan dan mendo-
rong pertumbuhan. Seluruh jenis
kebijaksanaan lainnya — di bidang
investasi prasarana, pertanian, per-
dangan luar negeri, land reform,
kredit dan riset — harus mengem-
ban tugas paling besar, kendatipun
banyak di antaranya sangat meleng-
kapi pembangunan manusia.

Bahkan dalam artian marginal
pun, yang merupakan persoalan
inti bukanlah dpakah imbalan hasil
daripada pembangunan itu tinggi,
tetapi apakah imbalan hasil itu
lebih tinggi daripada imbalan hasil
yang akan diperoleh seandainya
sumber-sumberdaya yang bersang-
kutan digunakan untuk tujuan lain.
Banyak tergantung pada keadaan
negeri yang bersangkutan, terma-
suk keseimbangan yang dicapainya
di masa lampau antara pembangun-
an manusia dan kebijaksanaan-ke-
bijaksanaan lainnya. Beberapa ne-
geri telah mengalokasikan terlalu
sedikit anggaran pembangunannya
kepada sumber-sumberdaya manu-
sia dan terlalu besar untuk investasi
fisik; bagi negeri-negeri seperti itu
pengalihan marginal kepada pemba-
ngunan manusia akan merupakan
penggunaan terbaik bagi sumber-
sumberdaya yang langka. Negeri-
negeri lain mungkin telah melaku-
kan investasi yang terlalu banyak
pada beberapa aspek pembangunan
manusia — sebagaimana diperlihat-
kan, misalnya, oleh rendahnya ting-
kat imbalan hasil pendidikan tinggi
di negeri-negeri tertentu. Pada pi-
hak lain, program-program pemba-
ngunan manusia memberikan im-
balan hasil yang rendah semata-
mata disebabkan karena program-
program tersebut sangat sukar di-
laksanakan (lihat Bab 5 dan 6).

Berlebih atau kurangnya investa-




si tentu saja tidak dapat ditentu-
kan tanpa mengaitkannya dengan
tujuan-tujuan pemerintah — berapa
besar bobot yang diberikan kepada
pertumbuhan, redistribusi dan pem-
bangunan manusia, atau kepada tu-
juan-tujuan jangka pendek versus
jangka panjang. Kebanyakan imbal-
an hasil dari pendidikan yang lebih
baik dan fertilitas yang lebih
rendah akan dinikmati oleh anak-
anak dan cucu-cucu daripada gene-
rasi sekarang. Akan tetapi setiap
orang — terlebih-lebih yang miskin
— tentu menghendaki perbaikan se-
lama masa hidupnya sendiri. Hal
ini dan faktor-faktor ekonomis dan
politis lainnya yang menuntut pe-
musatan usaha pada tujuan-tujuan
jangka pendek atau menengah pasti
mengakibatkan beberapa — walau
pun tidak semua — program pemba-
ngunan manusia menjadi kurang
menarik.

Keseimbangan antara pelbagai ke
bijaksanaan pembangunan manusia

Sebagaimana telah dikemukakan
dalam Bab 5, di dalam lingkungan
bidang umum daripada pembangun-
an. manusia juga terdapat pilihan-
pilihan yang sukar ditentukan. Ke-
sulitan ini sebagian bersifat teknis —
dibutuhkan lebih banyak riset un-
tuk mengetahui kuantitas daripada
imbalan hasil pelbagai jenis program
di berbagai lingkungan yang berlain-
an. Akan tetapi kesulitan ini juga
merupakan masalah tujuan — bobot
relatif yang diberikan kepada gizi
dan pendidikan, umpamanya. Dan
masalah ini dipersulit lagi oleh
kendala-kendala ekonomis: ken-
dati preferensi sama, namun suatu
negeri miskin mungkin menentukan
suatu pilihan yang berbeda dari
suatu negeri yang lebih kaya apa-
bila dihadapkan pada pilihan me-
nyediakan pemeliharaan kesehatan
dasar atau memperluas suatu ben-
tuk pendidikan menengah yang
memberikan imbalan hasil ekono-
mis lebih tinggi. Pilihan-pilihan juga

dipengaruhi oleh ketersediaan pem-
biayaan (luar negeri, lokal maupun
nasional) untuk berbagai program
yang berlainan.

Kesukaran melakukan pilihan ini

agak dilunakkan oleh kenyataan
bahwa aspek-aspek pembangunan

manusia yang beranekaragam itu
saling berhubungan secara kausal
(lihat Bab 5): penanganan sesuatu
aspek cenderung memberikan ha-
sil juga bagi aspek-aspek lainnya.
Efek luberan seperti ini terlihat
paling besar di bidang pendidikan
dasar — yang biasanya juga mem-
punyai imbalan hasil paling besar
berupa kenaikan pendapatan. De-
ngan demikian terdapat alasan yang
kuat untuk mempertimbangkan
memperbesar (atau pada waktu
dana sangat terbatas, mempertahan-
kan) pengeluaran untuk pendidik-
an sekolah dasar. Ini tidak boleh
diartikan mengabaikan program-
program pendidikan menengah dan
tinggi, gizi, kesehatan dan keluarga
berencana — yang bagaimana pun
juga tetap penting, dan dalam ba-
nyak hal mungkin lebih berhak
daripada program pendidikan dasar
untuk memperoleh dana-dana mar-
ginal. Hendaknya pemerintah juga
tidak mengabaikan kesulitan-kesu-
litan praktis dalam menterjemahkan
target pendaftaran murid yang lebih
tinggi ke dalam pendidikan yang
memadai dan penurunan tingkat
putus sekolah, atau lamanya waktu
yang harus ditempuh sebelum man-
faat-manfaat sepenuhnya daripada
pendidikan sekolah dasar itu dapat
dirasakan.

Keadaan masing-masing negeri

Kebijaksanaan-kebijaksanaan yang
tepat di bidang kemiskinan dan
pembangunan manusia akan sangat

berbeda-beda sesuai dengan keada-

an negeri yang bersangkutan. Hal
ini akan dijelaskan dalam seksi-

seksi berikutnya dengan memper- .

bandingkan berbagai wilayah di du-
nia sedang berkembang. Dalam hal

ini, wilayah bukanlah unit pembuat
keputusan. Wilayah-wilayah ini juga
tidaklah homogen. Antara wilayah-
wilayah tersebut terdapat perbeda-
an-perbedaan yang penting (Gam-
bar 7.1, 7.2, dan 7.3 memperban-
dingkan kemajuan mereka dalam
pendapatan, kemelekhurufan dan
harapan hidup); dan analisa regio-
nal memberikan perspektif yang
lebih umum, kendatipun kurang
kongkret, daripada yang diberikan
oleh sejumlah studi kasus per
negeri.

Sub-Sahara Afrika

Sebagian terbesar dari negeri-ne-
geri yang dicakup oleh wilayah
ini memperoleh kemerdekaan da-
lam dasawarsa 1960-an. Mereka
mewarisi  kekurangan-kekuraiigan
yang gawat dalam hal ketrampilan,
lembaga-lembaga dan pendidikan
umum; usaha-usaha untuk menang-
gulangi hal ini telah menjadi perha-
tian utama pemerintah mereka. Ke-
majuan yang dicapai memang cu-
kup besar, namun kekurangan-ke-
kurangan penting masih belum da-
pat diatasi. Pengalaman wilayah
ini menunjukkan bahwa pemba-
ngunan manusia dan kelembagaan
adalah proses yang lama dan lam-
bat. Pengabaiannya hari ini tidak
mudah diatasi besok. Selain biaya-
nya mahal, pengabaiannya juga
mahal: sebagaimana dapat dipredik-
sikan dari analisa dalam Bab 4 dan
5, kekurangan-kekurangan dalam
bidang pendidikan dan kelemba-
gaan bergandengan dengan harapan
hidup yang rendah, fertilitas yang
tinggi, investasi yang tidak efisien
dan kemajuan pertanian yang lam-
bat.

Pertumbuhan

Pertumbuhan pendapatan ternyata
mengecewakan, di negeri-negeri ber-
pendapatan menengah dan berpen-
dapatan rendah (lihat Tabel 7.1).
Pembedaan kedua golongan ini ter-
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Gambar 7.1. PNB per kapita, 1960,
1970 dan 1980

{dollar tahun 1977}
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tral { Cina, Laos, Kamboja, Korea Utara dan Vietnam).

d Twdak termasuk Afrika Selatan dan Negeria.

utama berdasarkan perbedaan sum-
ber-sumberdaya alam, dan bukan-
nya struktur ekonomi, perkembang- .
an institusional atau pun ketram-
pilan manusia. PNB per kapila
(yang, karena ketiadaan informasi
yang dapal diandalkan tentang sek-
tor subsistem yang besar, hanya
dapat diukur secara kira-kira saja)
mengalami penurunan atau bertam-
bah kurang dari 1 persen setahun
di 11 negeri selama 1960-78; naik
lebih dari 3 persen setahun di 4
negeri, (Sebagian kenaikan yang

kecil ini ditiadakan oleh membu-

112

.an.  Prospck-prospek  yang
i . .
menggembirakan bagi pertumbuhan

ruknya dasar pertukaran). Sektor
pertanian hampir scragam meng-
alami pertumbuhan yang sangat
lambat; produksi pangan berkurang
di 25 negeri (terutama di Sahel)
antara 1969-71 dan 1976-78.
Kendala-kendala yang mengham-

bat pertumbuhan di masa lampan

tidak banyak mengalami perubah-
tidak

di negeri-negeri berpendapatan ren-
dah dan menengah di Afrika - dan
kemungkinan bertambahnya pe;-
sentase penduduk dalam kemiskin-
an absolut - telah dibicarakan da-
fam Bab 2 (halaman 13).

Bagaimana pcrckonomian inter-
nasional mempengaruhi negeri-ne-
geri di Afrika, hal ‘itu tergantung
pada tingkat bantuan dan pada
harga-harga komoditi primer, teta-
pi. lebih penting lagi, juga pada
tindakan-tindakan ncreka sendiri.
Keuntungan-kcuntungan potensial

Gambar 7.2. Melek huruf, menu-
rut wilayah, 1945—75
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Gambar 7.3 Harapan hidup, 1960
dan 1978 2

Tahun

a. Dibobot dengan penduduk. Tidak termasuk Afrika Selatan,
Kamboja dan Israel.

dari pengolahan produk-produk pri-
mer untuk ekspor sebagian besar -

" belum dimanfaatkan. Produk-pro-

duk primer biasanya merupakan
80-100 persen dari ekspor komo-
diti (walaupun tidak semuanya
cocok untuk diproses; lihat ha-
laman 30). Di beberapa negeri,
ckspor telah mengalami stagnasi ka-
rena jeleknya usaha pertanian do-
mestik; lebih banyak lagi negeri
yang terpaksa memperbear impor
pangan. Impor bebijian ke Sub-
Sahara Afrika naik dari 1,6 menjadi
2,6 juta ton antara tahun 1965
dan 1975 (dan Departemen Perta-
nian Amerika Serikat memproyek-
sikan kenaikan menjadi 4,5 juta
ton pada tahun 1985). :
Pentingnya “pertanian tidak ha-
nya berkenaan dengan cfeknya ter-
hadap perdagangan. Karena wilayah
ini paling tergantung pada per-
tanian — kegiatan utama bagi 70
persen dari 360 juta penduduk-
nya - maka percepatan pertum-
buhan dan pengurangan kemiskinan




Tabel 7.1

Sub-Sahara Afrika:
PNB per kapita
Persentase per-
tumbuhan
ratd-rata setahun Tingkat
y 1980a
N {-
negeri  1960-70 1970-80 1960-80 (dollars)
Berpen-
dapatan
rendah 1.6 0.2 0.9 186
Berpen-
dapatan

menengah 1.7 2.1 1.9 403

Catatan: Excludes South Africa.

a. Harga-harga tahun 1977.

b. Jika Nigeria yang mengekspor mi-
nyak dikecualikan, angka ini turun
menjadi 1,5 persen.

serta peningkatan gizi di Afrika ter-
gantung, lebih daripada wilayah
mana pun, pada peningkatan pro-
duksi pertanian. Bukti-bukti bahwa
kemelekhurufan petani mempenga-
ruhi kesediazn mereka mengguna-
kan metode-metode pertanian baru
(lihat halaman 62) mempunyai im-
plikasi-implikasi yang nyata bagi
peningkatan tersebut. Akan tetapi
persoalannya jelas jauh lebih luas
lagi. “Paket-paket’ pertanian mo-
deren (bibit, pupuk dan teknik-
teknik penggarapan) masih harus
dikembangkan bagi banyak lokali-
tas dan tanaman subsisten di Afri-
ka. Program-program pertanian pa-
da umumnya tidak mencermin-
kan peranan yang cukup besar dari-
pada wanita-wanita Afrika dalam
pertanian. Dan di samping itu ter-
dapat kekurangan-kekurangan po-
kok dalam bidang kredit, prasara-
na, perangsang-perangsang perta-

nian, penyuluhan-penyuluhan dan -

integrasi pasar (World Development
Report, 1978 telah membahas lebih
terperinci syarat-syarat yang diper-
lukan untuk mempercepat pertum-
buhan di Afrika).
Kekurangan-kekurangan ini un-
tuk sebagian besar mencerminkan
kelemahan-kelemahan institusional
dan kelangkaan tenaga-tenaga ber-
pengalaman dan trampil. Efek yang
ditimbulkannya juga tidak terbatas
pada pertanian saja. Di beberapa

negeri, sektor industri yang cukup
penting kini sudah mulai bertum-
buh, tetapi kelangkaan dan tinggi-
nya biaya daripada tenaga trampil
dan manajenien yang cocok masih
tetap merupakan pengnalang-peng-
halang besar bagi industrialisasi
Afrika.

Selain kelemahan-kelemahan ad-
ministratif yang pemecahannya ma-
sih memerlukan waktu yang lama,
keefektifan darinpada banyak pro-
gram juga dirint: i i oleh kesulitan-
kesulitan dalam pembiayaan eksplo-
atasi, terutama untuk bahan-bahan
dan alat-alat. Kemajuan akan lebih
cepat seandainya pihak-pihak yang
memberi bantuan melunakkan si-
kap mereka yang lebih cenderung
memberikan dana bagi modal dan
tidak tertarik untuk memberikan
dana bagi biaya eksploatasi.

Di samping itu terdapat suatu
bahaya yang serius bahwa kele-
suan ekonomi dalam beberapa ta-
hun mendatang ini akan mengaki-
batkan pengurangan program-pro-
gram pembangunan manusia, pada-
hal sumbangannya penting — sering-
kali melebih sumbangan yang dibe-
rikan oleh tambahan investasi fi-
sik — bagi potensi pembangunan
jangka panjang Afrika. Juga sangat
penting apabila para donor yang
memberi bantuan lebih memper-
besar lagi usaha-usaha mereka
membantu pemerintah-pemerintah
di Afrika menghindarkan cara-cara
penghematan yang salah seperti itu
(seraya menjaga agar tingkat kon-
sumsi sebagian terbesar penduduk
mereka yang sudah rendah itu
jangan sampai turun lagi).

Kemiskinan

Berdasarkan arah perkembangan
pendapatan rata-rata (terutama da-
lam pertanian), proporsi penduduk
yang hidup dalam kemiskinan abso-
lut barangkali telah bertambah di
banyak negeri sejak awal dasawarsa
1960-an; pada tahun 1975, diper-
kirakan setengah daripada pendu-

duk di wilayah ini hidup dalam ke-
miskinan absolut. Sebagian terbesar
di antaranya adalah para petani
subsisten dan kecil, tetapi di bebe-
rapa negeri (seperti Somalia) seba-
gian besar penduduknya adalah
suku-suku pengembara. Dibanding-
kan dengan negeri-negeri berpenda-
patan rendah di Asia, keadaan dan
metode-metode pertanian yang je-
lek adalah penyebab yang lebih
penting daripada nisbah tanah-ma-
nusia yang tidak menguntungkan
bagi rendahnya pendapatan perta-
nian.

Masalah-m.asalah pembangunan ma-
nusia

Walaupun sudah terdapat kemaju-
an-kemajuan yang cukup bera.ti
sejak tahun 1960-an, namun di ke-
banys! an  negeri harapan hidup
masih tetap di bawah 50 dan ting-
kat melekhuruf dewasa masih tetap
di bawah 25 persen. Kedua-duanya
lebih rendah daripada tingkat yang
sebenarnya diharapkan dapat dica-
pai oleh negeri-negeri yang mem-
punyai tingkat pendapatan yang
sama dengan mereka. Umpamanya,
norma harapan hidup (Gambar 7.4)
adalah kira-kira 50 tahun bagi
negeri-negeri yang mempunyai pen-
dapatan rata-rata sekitar $ 350;
tetapi Senegal, dengan tingkat pen-
dapatan seperti itu, hanya mempu-
nyai harapan hidup 42 tahun. Afri-
ka adalah satu-satunya wilayah di
mana fertilitas belum memperlihat-
kan tanda-tanda menurun — kaum
wanitanya mencapai umur sampai
tahun-tahun akhir daripada kemam-
puan mengandung, rata-rata mem-
punyai 6 sampai 8 orang anak.
Dan Afrika adalah juga satu-satu-
nya wilayah di mana keadaan gizi
semakin memburuk.

FERTILITAS. Sumbangan yang
dapat diberikan oleh bertambah

| lambatnya laju pertumbuhan pen-

duduk kepada peningkatan penda-
patan terlihat paling jelas di A frika.
Tingkat kematian bayi yang tinggi
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Gambar 7.4 Sub-Sahara Afrika: hubungan antara harapan hidup dengan

pendapatan per kapita, 1978
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dan tingkat melekhuruf yang ren-
dah di kalangan penduduk dewasa
di wilayah ini adalah sebab-sebab
utama mengapa laju pertumbuhan
penduduk n..sih tetap tinggi.
Studi-studi yang dilakukan di
Nigeria dar. Tanzania menunjukkan
bahwa pendidikan di kalangan para
isteri mengurangi fertilitas dan ting-
kat = kematian bayi - walaupun
beberapa studi di Afrika menunjuk-
kan bahwa dampak permulaan dari-
pada pendidikan sekolah (karena
lebih dini meningkatkan kesehatan
- dan fekunditas daripada mengura-
ngi jumlah anak yang diinginkan)
bisa meningkatkan fertilitas. Pem-
bandingan antara Kenya dan Le-
sotho juga sugestif: di antara negeri-
negeri di Afrika, kedua negeri ter-
sebut mencapai prestasi yvang lebih
baik daripada rata-rata dalam hal
kemelekhurufan, harapan Thidup
dan tingkat kematian anak-anak -
namun demikian Kenya mempu-
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nyai tingkat fertilitas yang tertinggi
di Afrika dan Lesotho paling ren-
dah. Data dari awal dasawarsa
1960-an  menunjukkan  bahwa  di
Kenya jauh lebih banyak laki-laki
yang meclekhuruf daripada wanita,
sedangkan di Lesotho keadaan se-
baliknyalah yang terjadi.

Apa yang dikemukakan di atas
tentu saja belum menjclaskan kese-
luruhan: scbab-sebab lainnya antara
lain adalah migrasi kaum lelaki
dari Lesotho ke Afrika Selatan,
dan perbedaan-perbedaan dalam ni-
nilai kultural — yang sangat pro ke-
tahiran di banyak bagian Afrika,
schingga (sangal berbeda dari wila-
yah-wilayah lainnya) besar keluarga
yang diinginkan seringkali malah
melebihi besar kcluarga yang sc-
sungguhnya.

Sebagian karena hal ini. dan se-
O

bagian karena ketiadaan jaringan
pemeliharaan kesehatan dasar di

kebanyakan negeri ini, ke dalam

‘nunjukkan

jaringan mana program-program ke-
luarga berencana dapat dipadukan,
maka program-program seperti itu
di Afrika sangat scdikit dan femah.
Akan tetapi, perluasan dan pening-
katan usaha-usaha keluarga beren-
cana akan menyebabkan penurunan
fertilitas yang lebih dini dan lebih
cepat.

KESEHATAN, Pemecliharaan kese-
hatan dasar dapat disediakan de-
ngan biaya yang lebih murah (kira-
kira $2-3 per orang) di beberapa

.negeri berpendapatan rendah (dan

sebagian  dapat dibiayai dengan
mengurangi pengeluaran pemerin-
tah untuk rumah-rumahsakit kota);
tetapi karena hal itu sangat menun-
tut kemampuan administratif, maka
kemajuan yang akan dicapai cende-
rung lambat.

Sejumlah kecil negeri, seperti
Mali, Kenya dan Tanzania, sudah
mulai membangun struktur admi-
nistrasi yang sangat dibutuhkan.
Pekerja-pekerja kesehatan desa da-
pat dilatih dengan biaya yang mu-
rah, scbagaimana telah dibuktikan
di Nigeria: tetapi sebuah studi me-
ngenai sistem kesehatan Mali 1iz-
bahwa “pada tingkat
desa, kendala kelenagakerjuan yang
paling serius ialah hampir tidak
adanya orang -yang melekhuruf
yang dapat dilatih - menjadi peker-
ja-pekerja kesehatan desa”

PENDIDIKAN, Biasanya, anggur-
an pendidikan - merupakan 15-25
persen dari anggaran pemerintah
dan 3-6 persen dari PNB; kurang
dari setengahnya untuk pendidikan
dasar. Pertumbuhan pendaftaran
murid sekolah belakangan ini mem-
perlihatkan  kecenderungan yanyg
mengesankan, ferutama di Benin,
Congo, Pantai Gading, Kenya, Leso-
tho, Somalia dan Zambia. Negeri-
negeri ini mengalokasikan lebih dari
5 persen PNB mercka untuk pendi-
dikan dan dalam hal ini mereka ter-
masuk di dalam kelompok 25 per-




sen tertinggi dari semua negeri se-
dang berkembang. Bagi mereka, ma-
salah kunci bukanlah memperbesar
persentase PNB untuk dialokasikan
bagi pendidikan tetapi (sebagaima-
na di negeri-negeri Afrika lainnya)
menggunakan dana itu lebih efektif,
meningkatkan mutu pendidikan
dan memecahkan masalah-masalah
putus sekolah dan pemborosan
yang serius.

Biaya merupakan hambatan pen-
ting bagi peningkatan pendaftaran
murid dan mutu sekolah di Afrika:
biaya per murid sebagai persenta-
se daripada PNB per kapita adalah
yang paling tinggi di antara semua
wilayah. Dibandingkan dengan
Asia, nisbah ini di Afrika Barat le-
bih dari dua kali lipat untuk pendi-
dikan dasar, lima kali lipat untuk
pendidikan menengah dan tujuh
kali lipat untuk pendidikan tinggi.
Biaya yang tinggi ini sebagian be-
sar mencerminkan kenyataan bah-
wa gaji para guru (lazimnya meru-
pakan 75 persen dari biaya pendi-
dikan) adalah tinggi dibandingkan
dengan pendapatan rata-rata. Di
Volta Atas (yang mempunyai ting-
kat melekhuruf paling rendah di
Afrika — 5 persen), gaji guru 24
kali lebih besar daripada PNB per
kapita, dibandingkan dengan ku-
rang dari 4 kali di Liberia. Gaji
tinggi bagi semua orang berpendi-
dikan antara lain adalah warisan
kolonial; tetapi penyebabnya yang
pokok adalah kurangnya guru-guru
yang memenuhi syarat, yang kini
sudah mulai diatasi. Di beberapa
negeri, termasuk Benin, Tanzania
dan Sierra Leone, gaji riil meng-
alami penurunan.

Beraneka ragam cara lain yang
dapat digunakan untuk membuat
pendidikan lebih murah tanpa me-
nurunkan mutunya, sebagaimana
sudah dibicarakan dalam Bab 5 dan
6. Di beberapa negeri, seperti Ni-
geria dan Sierra Leone, besar kelas
rata-rata cukup kecil (kira-kira 30
murid) untuk dikelola tanpa me-

nimbulkan efek merugikan yang be-
sar terhadap mutnunya {(lihat kotak
pada halaman 68). Di Togo, masya-
rakat setempat membayar sebagian
gaji guru-guru; di Somalia dan Tan-
zania mereka menyumbang untuk
biaya-biaya konstruksi.

Walaupun .tingkat pendaftaran
murid sekolah sudah mengalami
kenaikan yang berarti, namun ha-
nya sedikit negeri yang telah ber-
usaha memecahkan masalah kebu-
tahurufan dewasa yang jumlahnya
besar. Kampanye pemberantasan
butahuruf yang diandalkan pada pe-
lajar-pelajar, para sukarelawan dan
pegawai negeri, telah ditingkatkan
di Somalia dan Tanzania dengan
hasil-hasilrya yang luar biasa: ting-
kat kemelekhurufan diperkirakan
telah naik dari 2 menjadi 60 persen
di Somalia dan dari 10 menjadi 66
persen di Tanzania antara tahun
1960 dan 1975. Akan tetapi pro-
gram-program seperti itu tidak
mempunyai efek sosialisasi seperti
yang ditimbulkan oleh perseko-
lahan biasa. Program-program terse-
but juga mengandung risiko siina-
nya kemelekhurufan jika ketram-
pilan ini diperoleh dalam ling-
kungan yang tidak begitu sering
membutuhkan penggunaannya. Hal
ini menghendaki program-program
yang tidak terlalu singkat dan dite-
kankan  pada pelajaran-pelajaran
praktis seperti hitung-menghitung
dengan angka, higiene, gizi, keluar-
ga berencana dan pertanian.

Di bidang pendidikan tinggi ter-
dapat pilihan-pilihan yang secara
politis sukar ditentukan. Pihak pe-
merintah sering memberikan tun-
jangan dan pendidikan cuma-cuma
kepada. mahasiswa-mahasiswa (dan
kadang-kadang bahkan juga kepada
pelajar-pelajar). Banyak pemerintah
juga merasa wajib menjamin lapang-
an kerja bagi semua lulusan univer-
sitas — dalam kegiatan-kegiatan
yang produktivitasnya tidak sela-
lu imbang dengan gaji mereka.
Dengan demikian pendidikan me-

nengah dan tinggi merupakan pe-
nyedot ganda yang serius terhadap
budget; dan imbalan hasil sosial-
nya (social returns) telah merosot
jauh lebih rendah daripada imbalan
hasil swastanya (private returns)
bagi orang perorangaii — dan juga
lebih rendah daripada imbalan hasil
yang akan diperoleh seandainya
program pendidikan ini disertai de-
ngan kebijaksanaan-kebijaksanaan
ekonomi yang lebih baik, meng-
ingat bahwa Sub-Sahara Afrika sa-
ngat membutuhkan lebih banyak
orang yang memiliki ketrampilan
profesional, ilmiah dan administra-
tif. Kekurangan akan ketrampilan-
ketrampilan ini adalah salah satu
penghalang terbesar bagi proyek-
proyek pembangunan — sebagai-
mana telah dibuktikan oleh peng-
alaman-pengalaman proyek Bank
Dunia. Akan tetapi, negeri-negeri
Afrika juga perlu melatih mereka
secara ekonomis (lihat halamari
66) untuk memperbesar jumlah me-
reka dan untuk membebaskan sum-
ber-sumberdaya bagi pendidikan se-
kolah dasar dan program-program
pembangunan manusia lainnya.

Walaupun terdapat kelangkaan-
kelangkaan yang sangat nyata, na-
mun bersamaan dengan itu terdapat
pula keprihatinan mengenai pe-
ngangguran di kalangan para lulusan
pendidikan menengah yang sudah
mulai timbul di beberapa negeri.

Hal ini mencerminkan kenyata-
an bahwa pekerjaan yang dibutuh-
kan dan diharapkan, mengalami
perubahan yang lebih lambat da-
ripada suplai tenagakerja yang me-
menuhi syzrat (lihat kotak pada
halaman 66). Tetapi dengan sema-
kin sukarnya para lulusan tersebut
memperoleh pekerjaan, maka me-
reka pun akan semakin cenderung

menanggapi kebutuhan-kebutuhan
perekonomian akan tenagakerja
yang lebih banyak untuk bekerja di
daerah-daerah pedesaan sebagai pe-
nyuluh, guru dan administrator.
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Asia Selatan

Asia  Selatan mempunyai banyak
persamaan dengan Sub-Sahara Afri-
ka  khususnya dalam hal kemis-
kinan yang luas dan pendapatan
rata-rata yang rendah. Akan tctapi
Asia Selatan mempunyai pendu-
duk berpendidikan ‘tinggi yang re-
latif lebih banyak (di India terda-
pat jumlah mahasiswa yang ham-
pir sama dengan jumlah mahasiswa
di negeri-negeri Masyarakat Eropa)
dan  kapasitas administrasi  yang
lebih besar.

Periumbuhan

Laju pertumbuhan ckonomi pada
umumnya lambat. PNB Asia Scla-
tan per kapita bertumbuh dengan

laju 1,6 persen setahun selama
periode 1960-70 dan 1.1 persen
dalam periode 1970-80 meng-

alami stagnasi pada bagian awal
dasawarsa 1970-an dan kemudian
mengalami akselerasi sesudah tahun
1974. Asia  Selatan  mempunyai
prospek pertumbuhan  yang jauh
lebih baik daripada Sub-Sahara Af-
rika: tetapi wilayah ini pun akan
menghadapi pilihan-pilihan yang su-
lit dalam periode penyesuaian. Per-
tumbuhannya akan sungal (lergan-
tung pada manajemen perckonomi-
an domestik, khususnya dalam
pertanian; telapi ekspor, kiriman
pendapatan migran dan bantuan
akan merupakan pengaruh-penga-
ruh internasional yang penting
(tidak ada negeri yang meminjari
banyak modal komersial). Kiriman
pendapatan migran, terutama dari
Timur Tengah, telah mengalami
kenaikan yang dramatis pada tahun-
tahun belakangan ini; jumlahnya
pada tahun 1979 kira-kira §1,4 mil-
yar di Pakistan (hampir tigaperem-
pat nilai ekspor komoditinya) dan
kira-kira §1 milyar di India. Kirim-
an seperti ini juga cukup besar di
Bangladesh.

Wilayah ini juga mempeyoleh
keberhasilan yang cukup besar da-
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lam meningkatkan ckspor ke Timur
Tengah terutama India, yang
telah  memenangkan kontrak-kon-
trak besar dalam turnkey planis
(siap dipakai), konstruksi dan jasa
konsultan. Namun demikian, tidak

ada satu negeri pun yang telah

mengeksploatasi sepenuhnya poten-
si yang dimilikinya untuk meng-
ekspor barang-barang hasil manu-
fuktie Scktor industri yang besar
di India dan Pakistan dapat bereak-
si kuat terhadap perangsang-perang

sang ekspor, sebagaimana dilaku-

kan oleh Pakistan pada tahun 1960-
an dan oleh India baru-baru ini. Sri
Lanka scdang melancarkan suatu
dorongan yang besar dalam indus-
trialisasi untuk ckspor, yang pasti
akan dibantu oleh angkatan kerja-
nya yang sangat berpendidikan.
Perkembangan pertanian  bela-
kangan ini di India menunjukkan
tanda-tanda yang menggembirakan
bagi dasawarsa 1980-an (dan meru-
pakan landasan utama bagi lebih
cepatnya laju pertumbuhan PNB
yang diproyeksikan). Apabila paket
yang dibutuhkan — meliputi air.
pupuk, varietas unggul dan kredit
sudah dapat tersedia dengan mu-
dah, seperti di banyak negeri Asia
Selatan, maka imbalan hasil ekono-
mis bagi penggunaannya yang lebih
cepat dan baik  dipermudah olch
sudah mecluasnya pendidikan  da-
pal mencapai tingkat yang tinggi.
Mengingat tekanan penduduk terha-
dap tanah, peningkatan pertanian
di masa datang hampir seluruhnya
harys diandalkan pada peningkatan
intensitas tanaman dan penyebaran
varietas-varietas unggul.

Kemiskinan

Kira-kira setengah dari penduduk
wilayah ini hidup dalam kemis-
kinan absolut, merupakan setengah
dari penduduk miskin sedunia. Ke-
tunatanahan merupakan penyebab
kemiskinan yang jauh lebih pen-
ting daripada di Afrika. Orang
orang tunatanah dan yang memi-

Gambar 7.5 Asia Selatan: hubung-
an antara harapan hidup dengan
pedapatan per kapita, 1978
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2. Diperoleh dari persamaan limas-negeri yang menghubungkan
harapap hidup dengan PNB per kapita.

liki tanah kurang dari 0,5 hektar
merupakan 53 persen dari rimah-
tangga pedesaan di Bangladesh, 40
persen di India dan 37 persen ai
Pakistan. Dan mereka yang memi-
liki tanah antara 0.5 dan | hektar
pun masih sangat miskin, dan seba-
gian besar nafkah mereka terpaksa

“mereka cari sebagai buruh upahan.

Walaupun hanya 20 persen dari
penduduknya hidup di kota-kota,
namun sebagian besar dari kemis-
kinan daerah perkotaan yang paling
buruk terdapat di Asia Selatan.

Harapan hidup di Asia Sclatan
lebih tinggi daripada norma yang -
berfaku  bagi negeri-negeri  yang
mempunyai  fingkat pendapatan
rata-rala yang sama (Gambar 7.5);
tetapi  tingkat  melckhurufnya
memberikan gambaran yang lebih
beranckaragam, dengan Nepal dan
Pakistan berada di bawah norma.
Lebih umum lagi, kemajuan dalam
pembangunan manusia sangat ber-
anckaragam, baik di antara maupun
di dalam berbagai negeri. Sri Lanka
dan negara bagian Kerala di India
telah mencapai tingkat melekhuruf
dan harapan hidup yang biasanya
dicapai pada tingkat pendapatan
per kapita pada p