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PELAJARAN~PELAJ ARAN POKOK:

‘Dalam program Bank Dunia mengurangi kemiskinan adalah muflak, seba-’
glan usahanya berkaitan dengan apa yang disebut memenuhi kebutuhan- kebu-
fuhan pokok. Suatu program Bank yang luas dilancarkan pada awal 1978 un-
tuk mempelajari implikasi-implikasi penerimaan pemenuhan kebutuhan-ke-
butuhan pokok dalam suatu periode yang tertentu, sebagai suatu sasaran po-
kok pembangunan nasional sebagai bentuk kerja Bank itu. Program ini meli-
puti sejumlah studi dalam bidang-bidang berikut: (1) studi umum untuk men-
jajagi konsep kebutuhan-keburuhan pokok, pengukurannya dan relevansinya
untuk strategi-strategi pembangunan; (2) studi negeri dan lintas negeri untuk
menentukan dimensi-dimensi kebutuhan-kebutuhan pokok yang belum dipe-
nuhi di negeri masing-masing dan untuk meninjau kembali sejumlah campur
tangan kebijaksanaan guna memperbaiki situasi; dan (3) studi sektor untuk
menganalisa implikasi-implikasi sasaran dalam memenuhi kebutuhan-kebu-
than pokok pada sektor-sektor kunci seperti makanan, pendidikan, kese-
hatan, perumahan, suplai air dan sanitasi, dan untuk memahami pengurutan,
kaitan-kaitan dan perlengkapan-perlengkapan di antara bermacam-racam
sektor. Studi-studi itu dibicarakan secara panjang lebar di tingkat staf dan se-
mentara di antaranya ditinjau kembali oleh pimpinan senior. Program kerja
kebutuhan-kebutuhan pokok itu juga memanfaatkan sejumlah studi lain yang
dilakukan oleh Bank Dunia. Termasuk kertas-kertas latar belakang (back-
ground papers) yang disiapkan untuk World Development Report! dan sejum-

*Diambil dari Shahid Javed Burki dan Mahbub ul Haq, ""Meeting Basic Needs: An Over-
view,"* dalam World Development, 9 (1981), hal. 167-182, oleh Kirdi DIPGYUDO. Tulisan int
dibuat untuk meringkas pelajaran-pelajaran pokok dari studi-studi Bank Dunia mengenai
kebutuhan-kebutuhan pokok yang difaksanakan antara 1978-1980.

IThe Wearld Ranle World Develonment Benort 1980 {Washington, D.C., 1980).




kepada struktur produksi dan pendapatan dan mereka yang memkmatmya,'
perhafian serupa‘iti tidak diberikan kepada studi kebutuhan-kebutuhan dan
poia—pola konsums: Anahsa tu_man-tu;uan sehubungan dengan konsumsz:

trlbusmya sangat pentmg daiam rangka pemenuhan kebutuhau—kebutuham po-
kok sebagian besar penduduk. Dengan kata lain, secara eksplisit menjadikan”

‘ pemenuhan kebutuban-kebutuhan pokok sebagai suatu sasaran pemba-

- ngunan; yang pentmg mengamhkafz perhatian pada tujuan-iujuan akhir ma«__
syarakat don pada cara-cara mengarahkan kebijaksanaan s mengenai produksi, q
investasi dan pendapatan dalam pemenuhan tujuan-tujuan ity seécara efektif*
dan‘sesuai ‘suatu jadwal. Ini- tldaklah berarti bahwa konsep’ kebutuhan- kebum'
tuhan pokok pertama-tama adalah suatu konsen kesejahteraan (welfare): Koot
nyataannya, perbaikan pendidikan dan kesehatan masyarakat sering membe« B
nkan sumbangan yang beram untuk memngkatkan produkuvztas

Pada waktu yang sama harus daakux bahwa *st:iah-zsnlah seperti ”strategh
kebutuhan - pokok g ”sektor kebutuhan pokok™ dan “proyek kebutuhan.
pokok” salah, 1st11ah—lst11ah itu .mengacaukan suatu tujuan.akhir dengan.
sarana. Banyak kegiaian yang berbeda-beda bisa ikut memenuhi kebutuhan .
pokok dan .mengurangi. kemlskman dari pembangunan prasarana sampai,.
pembangunan suatu ba}ax pengobatan Akibat tak langsung tindakan-
tindakan. kebi_faksanaan boleh jadi sama ventinguya dengan akibat-akibat .
iangsungnya Dalam bidang ini kita harus membedakan secara seksama antarg.
fujuan. dan sarang upiuk menghmdarx kekacauan di tingkat konseptual.

Satu-satunya cara - umuk melenyapkan kemiskinan mutlak secara per- -
manen dan terus-menerus ialah meningkarkan produktivitas kaum miskin.
Akan tetapi:perhatian untuk prodoktivitas kaum miskin ini periu a’zlengkapi
paling tidak karena empat alasan. .
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i:Perrama, -diperlukan pendidikan dan kesehatan, di samping mesin.dan. -

tanah serta kredit, untuk meningkatkan produktivitas. ‘Kebanyakan orang
miskin kurang mampu mendapatkan pelayanan-pslayanan umum seperti pen-
didikan, perawatan kesehatan dan persediaan air bersih yang mereka perlukan
untuk keIuar dari hngkaran produktivitas rendah dan kemiskinan. :

Kedua banyak orang mlskm tidak mempunyal modal f:slk berupa usaha
tam atau mdustn kecil. ‘Mereka orang miskin tanpa tanah atau orang mlskm di.
kota Satu -satunya modal yang mereka miliki adalah kedua tangan dan’ ke-
sediaan mereka untuk bekerja. Dalam situasi semacam itu, pengembcmgan .
swnber daya manusia lewat program-program pendidikan dau kesehatan dx-.
p;,riu can untuk meningkatkan produktivitas mereka.

. Ke_tiga, iiéakiah cukup memungkinkan kaum miskin memperoleh suatu
pendapatan yang masuk akal. Mereka juga memeriukan barang-barang .dan.
Jasa-jasa untuk dibeli dengan pendapatan itu. Pasaran tidak selalu menyedia-
kan barang-barang upah, khususnya pelayanan-pelayanan umum. Perluasan -
dan. redistribusi pelayanan-pelayanan umum diperlukan untuk memenuhi
kebutuhan-kebutuhan pokok. j

Akhlm ya, boieh jadi diperfukan waktu lama untuk meningkatkan produk-:
tivitas kaum miskin mutlak ke tingkat di mana mereka paling tidak bisa men-
dapatkan jumlah minimum kebutuhan pokok untuk suatu hidup yang pro-.
dukiif: Sementara itu, kelompok-kelompok pendapatan tertentu -- khususnya.
kelompok paling bawah sebanyak 10-20% -- boleh jach memerlukan program- .
progmm bantuan jangka pendek.

Studi-studi di negara yang dilakukan di bawah program kerja Bank Dunia
mengenat kebutuhan-kebutuhan pokok seperti di Sri Lanka, Brasilia, Indone-
sia, Mesir, Mali, Gambia dan Somalia umumnya bermanfaat untuk menyoroti
dimensi-dimensi kebutuhan-kebutuhan pokok yang tidak dipenuhi di berbagai
negeri dan secara demikian membangkitkan kesadaran para pembuat kebi-
jaksanaan nasional. Banyak fakta baru d;kumpulkan Negeri-negeri yang di-
selidiki tidak dipilih menurut suatn kriterium tertentu; tetapi pilihannya di<
buat berdasarkan keterbukaan suatu negeri, tersedianya data, atau adanya_
pengalaman menarik suatu negeri dalam memenuhi kebutuhan-kebutuhan
pokok. Oleh sebab itu tidaklah mengherankan bahwa tidak dapat disusun
suatu tipologi negeri berdasarkan studi-studi vang terbatas itu dan tidak ba-
nyak kesimpulan yang berlaku umum. Sebagian besar arti studi-studi negeri
itu terletak dalam kenyaiaan bahwa sebagai akibatnya kita dapat menyélami
masalah-masalah kemiskinan di masing-masing negeri. Akan tetapi dalam
kebanyakan studi negeri itu terdapat tema-tema tertentu yang dapat dzrmgkas
seperti berikut.




ALTUHAN, POKOK DAN. PEMBANGUMAN - S

SaIah satu soal paling pentmg vang ditampilkan studi-studi negeri iru 1alah :
apakah erdapat suatu pertukaran (trade off) antara akselerasi pertumbuhan'}.
"ekonom.r an “dicapainyu . sasaran memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokoki:

ena 'enga}ukan Jjadwal pemenuhan ‘kebutuhan-kebutuhan pokok suatu-f'"-
masyarakat eranya akan meningkatkan konsumsi sebagai keseluruhan, ter:_.'. _

_dapat sua; presumsi seiayang paiidang bahwa tabungan, investasi dan ka-_-_ _

' renanyajuga ‘produksi:akan menderita, Akan tetapi soal: sebenamya sering- -
~kali muncul ialah‘berapu Jangka ‘pendel pertukaran- semacam ity dan strateg
_'Vpembangunan optimal mana dapat dipilih untuk ‘meminirmalkan pertukar _
itu, karena memngkatnya pengetahuan mengenai ‘banvaknya kaitan antarai' -
program-program untuk mengurangi kemlskman dan produktmtas yang me~__ \

 mingkat. Untuk Jangka pan}ang, pendidikan, kesenatan dan nuirisi yang lebih

baik. untuk penduduk ternyata mempunyai akibat. yang menguntungkan d
Iam menekan kelahiran, memngkatkan produktivitas tenaga kerja, memper-.
' baiki kemampuan mdmdu untuk perubahan, dan menmptakan imgkungan.:
pohtlk yang menunjang. pembangunan yang mantap Suatu kesunpuian me-_
narik - studi-studi it ialah bahwa kebutuhan«kebutuhan pokok yang. Iebzh ;
rnendesak bzsa dxpenuht bahkan pada iingkat rendah pendapatan per sza )
tanpg mengorbanian perrumbuhcm Ha;rapan hldup rata-rata 69 tahun di Srl__'
Lanka misalnya dicapai pada pendapatan per jiwa US$200 pada tahun 1977,
dalam kombinasi dengan permmbuhan per jiwa 2,0% per tahun antara 1960_
dan. 1977 sedangkan di 6 negara. Asm lainnya hanya 1,1%. Suatu. kesxmpulan"
umum rupanya 1alah bahwa pertumbuhan ekonomi tidak perlu dikorbankan
kalau sasaran-sasaran pembagmn pendapatan. dan pemenuhan kebutufzan .
pokok a‘zper_;uangkan secara. rasional. Terdapat banyak contoh dalam studl- _
studi negeri itu di mana. bahkan pertukaran jangka pendek antara program-
program pertumbuhan ekonomi dan pengurangan kemiskinan bisa dﬁnndar;,_'
karena dewasa ini terjadi banyak penghamburan sumber daya dalam sektor-

sektor yang sebenarnya dapat- menyediakan kebuituhan-kebutuhan pokok se-

cara langsung.“Oleh-sebab ' itu snatu realokasi vang lebih efisien bisa ‘di-

lakukan. Tersedianya bantuan luar negeri yang lebih besar juga bisa melin-
dungi suatu masyarakat terhadap akibat-aklbat suatu pertukaran 3angka

pendek yang tldak menyenangkan : : '

‘Suatu’ soal umum lain yang ditampﬂkan studi-studi di banyak negara ialah’
soal sistem politik di mana sasdran kebutuhan-kebutuhan pokok bisa dicapal.
Ada sepakat kata di antara para analis bahwa realokasi sumber daya ke aral
tujuan- tu_]uan mengurangi kemiskinan dan memenuhi kebutuhan-Kebutuhan
pokok sering menuntut perubahan—perubahan struktural yang besar dalam’
perxmbangan kekuatan politik dan ekonomi dalam masyarakat-masyarakat
itu. Tetapi perubahan-perubahan struktural itu telah diadakan dalam berma-
cam-macam sistem politik, biarpun dengan kecepatan yang berbeda-beda:
dari ‘ekonort denegan orientasi pasar cenerti ekanomi Feaeea Coloiom Ao




T : — R ANALISA 108 a0

Taiwan sampai ekonomi campuran seperti ekonomi Sri Lanka dan ekonomi
dengar perencanaan sentral seperti di Cina dan Kuba, dan ekonomi sosialis
dengan desentralisasi seperti di Yugoslavia. Tiada satu rute yang bisa diwajib-
kan. Yang sering terjadi dalam pengalaman-pengalaman negeri yang banyak

berbeda itu ialah suatu pembagion modal fisik yang cukup merata, khususnya
tanah, -dan-suatu desentralisasi administrasi dan pengambilan keputusan:-ke

tingkat lokal, dengan dukungan pusar yang memadai. Peranan sektor rumah

ta;igga,--_khususnya peranan wanifa, diakui secara lebik: menonjol dalam sis-.
temssistem politik.dan ekonomi itu di mana berhasil dilancarkan usaha untuk

memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok.

Stud1~stud1 itu Juua menunjukkan bahwa diperlukan lebih banyak dari-
pacia sasaran-sasaran global uniuk memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok
Dalam banyak konperensi PBB tahun-tabun belakangan ini dilakukan usaha
untik menetapkan sasaran-sasaran global yang dijadwalkan di bidang pen-
dldlkan, ‘kesehatan, persediaan air, nutrisi dan perumahan. Usaha itw Jelas
memperkuat kesadaran masyarakat internasional dan para perencana pem-
bangunan niasional akan dimensi-dimensi luas masalah-masalahnya di masing-
masmg kawasan dan akan urgensinya. Tetapi sebagai sasaran-sasaran global,
arti praktisnya kecil. Target-target spesifik untuk memenuhi kebutuhan-
kebutuhan ‘pokok bisa dltetapkan dan dicapai’ hanya dalam konteks negara
yang spes:ﬁk Biaya untuk mencapai target-target global masing-masing

: umnmnya dlbesar besarkan, karena sctiap sektor dianalisa secara tersendiri,

snatu proses yang tidak menglzmkan orang memperhitungkan sepenuhnya
kaitan—kaltan sektoral. Lagipula, target-target kebutuhan pokok global ini se-
nng tidak disesuaxkan dengan suatu strategi pembangunan yang menyeluruh
dan konsisten untuk negara- negara berkembang, sehingga konsistensi mtern-
nya chragukan dan jadwalnya umumnya soal pilihan semau-maunya.

Baglan program kerja kebuiuhan pokok yvang palmg berhasil ialah studi-
studi. sektor vang menolong menjelaskan sejumiah soal kebijaksanaan. Yang
lebih. penting dapat diringkas sebagai berikut. Pertama, banyek perhatian
diberikan kepada kaitan-kaitan dan pelengkap-pelengkap pada bermacam-

" macam sektor. Telah menjadi jelas bahwa intervensi di suatu sektor, seperti
* kesehatan, sering ridak sangat efektif kalau bersamaan dengan itu tiada inter-

veusi di lain-lain sektor, seperti pendidikan dan nutrisi. Suatu paket yang efek-
tif biaya untuk memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok hanya dapat di-
dapkan sesudah diadakan suatu analisa vang cermat mengenai kaitan-kaitan
dan pelengkap-pelengkap sektoral semacam itu. Ini berlaku baik untuk me-
ningkatkan pengaruh atas kesehatan dan pendidikan maupun untuk menu-
runkan biaya. Dalam studi Sri Lanka, misalaya, dikemukakan bahwa pendi-
dikan yvang baik sampai batas-batas tertentu merupakan suatu substitut bagi
mutu. rendak air di Sri Lanka dalam arii bahwa orang-orang diberi pelajaran
untuk memasak air euna melenyapkan penularan (kontaminasi). Kedua, juga
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menjadi 3eias ‘bahwa .kebijaksanaan-kebijaksanaan. intra-sektoral di hampzr. g
segala. sekror harus ditinjau kembali. Sering soalnya bukanlah berapa banyak
penge}u ran, untuk pendidikan dan kesehatan ietapi jenis mana pendidi'kan_
dan kesehatan dan 'apa mendapat manfaat dari pengeluaran-pengeluaran itu.
'Daiam senap stu eri dan sektorai sejumlah persoala.n intra-sektoral : aj

_ nama karya kebxgaksanaa_ lebih_lanjut direncanakan dan dudennﬁkasl

: 'dlcapai sepakat kata- bahwa a’werlukan suatu bentuk pendzdzkan ter. tenti. un-
"tuk memenuhl kebutuhan—kebutuhan pokok yang iam Kenyataannya sulzt ’
' keb__ntuhan nokok taﬁpa suati mvestasx yang berarti da,lam peﬁdzdxkan das
Keempat, :studi-studi sektortu juga menggansbawahi bahwa sangat sulitiah
mencapai 209 kelompok pendapatan yang paling rendah dalam masyarakat.’
Kebanyvakan sistern pembagian tidak mencapal orang-orang itu, semata-mata
akibat struktur kekuasaan atau kelemahan-kelemahan pemasaran atau per-.
timbangan-pertimbangan biaya yang ada. Argumen untuk mensubsidi ke[omf-
Pok-kelompok miskin terfentu dalam periode peralihan diperkuat oleh stud1~
studi itu, b:arpun banyak tekmk pemberaan subsidi temyata tidak efisien dan_
tldak plhh—pxhh Kelima, semua studi sektor menekankan bahwa d:per]ukan:
pembzayaan yang. memadaz untuk bmya—bzaya operasz yang senng merupakauf
dua pertiga seluruh blaya sektor-sektor itn, Beberapa pemb!ayaan untuk_
operasi. itu, telah dilakukan. oleh Bank Duma Akan tetapi, sampai wa.ktuf.
belakangan ini praktek dalam hal itu agak terbatas, khususnya dalam pend1~ )
dikan, Situasinya kini telah berubah, dan Bank Dunia mendekatmya secara'_
umum dengan menyediakan dana untuk biaya tambahan perkembangan vang
diperlukan selama periode. proyek untuk 1mp1ementa31 proyek«proyek pendi-
dikan dan latihan. :

Dewasa ini tergadi suatu debat yang agak kacau mengenai konsep dan ter-
mmolog; kebutuhan pokok di forum-forum internasional, yang berpangkal
pada banyak salah pengeruan, seperu kekhawatiran bahwa bantuan akan
menurun, memngkatnya intervensi, dalam kebuaksauaan domestik negara—‘
negara . berkembang, penyangkalan ‘modernisasi dan industrialisasi, dan
welfarism (perjnangan negara kesejahteraan) global.? Istilah kebutuhan’
pokok’’ telah menjadi suatu kata kode yang terancam dengan cepatnya. Oleh
sebab itu adalah penting untuk tetap meletakkan Jokus pada sasaran akhir
penghapusan kemzskman mutiark yang menuntul baik akselerasi pertum buhan
ekonomi maupun perancangan kembali pelayanan-pelayanan v sehmgga "
kebutuhan-kebutiuhan pokok selurith penduduk dapat segera dgoenuhr '

3Untun pengembangau argumen ini lihat Mahbub ul Haq, Y An International Perspective on
Basic Meeds,”” dalam Poverty and Basic Needs darj Finance and Developmem (W ashington, D.C.:
Vorld Baak, September 1980), hal. 31-34, '
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Kéé’l}AKSANAAN SEKTORAL PEMENUHAN KEBUTUHAN POKOK'

Biarpun isi paket barang dan jasa yang memenuhi kebutuhan—kebutuhan
pokok berbeda dari tiap-tiap negara, terdapat suatu insi urmim yang menca-_
kup numsz, pendidikan, kesehatan, air, sanitasi dan perumahan. Program
ker_]a Bank Dunia untuk mengurangi kemiskinan dan memenuhi kebutuhan-
kebutuhan pokok mehpun kertag- kertas kebi}aksanaan mengenai masmg ma-
sin sektor i, £

Di sini perlu dinlangi analisa persoafan—persoalan vyang dibahas daiam
kertas kertas kerja itu, tetapi terdapat sejumlah persoalan yang umum dalam
kehma sektor itu dan terdapat sejumlah kesimpulan yang hanya bisa dlcapal
apabﬂa masalah kemlskman dlpelagan dalam suatu perspektif multi- sektor

Kekurangan d_a]am i’emenuﬁan 'Kebuiuhan Pokok

Negara~negara berkembang mencapai beberapa kemajuan dalam
pemenithan kebutuhan pokok penduduk mereka. Selama dua dasawarsa
terakhir terjadi sedikit peningkatan dalam jumlah rata-rata pangan’ yang
»tersed:a per jiwa, dari 208 kg tahun 1961 menjadi 218 kg tahun 1976. Jumlah
anak yang ditampung di sekolah memngkat dari 142 juta tahun 1960 menjadi
315 juta tahun 1975, Terjadi beberapa peningkatan dalam persediaan air dan
pembuangan air, dan persediaan perumahan untuk kaum miskin sedikit me-
mngkat f

' Perbaikaﬁéperbaikan itu mempunyai beberapa akibat atas mutu kehi-
dupan. Harapan hidup pada kelahiran dan tingkat kemampuan membaca dan
menulis merupakan dua indeks surogat untuk kesejahteraan manusia dan ke-
duanya menunjukkan bahwa telah dicapai kemajuan di negara-negara berkem-
bang selama dua dasawarsa terakhir. Di semua negara berkembang dicapadi
15% kemajuan dalam harapan hidup pada kelahiran; dari 47 tahun pada ta-
hun 1960 menjadi 54 tahun pada tahun 1977. Angka kemampuan membaca
dan menulis meningkat dari 39% menjadi 51% dalam periode 1960-1975.

_Kendati térjad'i__ perbaikan-perbaikan itu, kesenjangan harapan hidup an-
tara negara-negara maju dan berkembang hanya sedikit berkurang; anak-anak
yang lahir di negara-negara maju pada tahun 1977 bisa mengharap hidup 20
tahun lebih lama daripada mereka yang lahir di negara-negara berkembang.

3Kertés kertas sektoral meliputi: Sheiter (oleh Nathony Curchill, Poverty and Basic Needs
Series, 1980); Water Supply and Waste Disposal (oleh John Kalbermatten dan lain-lain , Poverty

and Basic Needs Sertes, 1980); Nutrition (olelt Alan Berg, segera terbity; Education Sector Policy
Folods 87 mrtr ¥ Addasd 100QMe Froaitlh Confae Ialicon fealabh Ieadvialr £ 39411laAdayry 1090




" KEBUTUHAN POKOK DAN PEMBEANGUNAN

a-negara berkembang itu sendiri terdapat suatu kesenjangan yang
ntara negara-negara miskin dan negara-negara pendapatan menengah
am harapan hidup maupun dalam kemampuan membaca dan menulis,
. i.pengalaman di Sri Lanka menunjukkan bahwa kesenjangan itn
tidak perlu selebar itu, bahkan pada tingkat pendapatar per jiwa yang rendah.

eperti akan dibahas kemudian, . pendidikan, kesempatan menik
as-fasilitas, kesehatan, nutrisi, tersedianya “air dan_fasilitas-fasili
. sanita perumahan yang memadai semuanya itu_ikut memperbaiki
harapan hidup. Akan tetapi, biarpun dicapai kemajuan-kemajuan dalam hal
ini, situasi di negara-negara berkembang tetap mencemaskan. Jumlah orangdi -
negara-negara berkembang yang memperoleh kurang dari minimum pangan "
vang diperlukan seperti ditentukan oleh FAQ meningkat dari 368 juta dala:_i;; _
periode 1969-1971 menjadi 424 juta dalam periode 1974-1976. Jumlah terbesar
mereka yang kekurangan pangan hidup di negeri-negeri miskin Asia Selatan
dami.Afrika sub:Sahara dan.sebagian vang cukup besar dari mereka adalah
anak-anak di -bawah 15 tahun, Terdapat sekitar 850 juta orang di negaras -
negara berkembang yang tidak ditampung di sekolah. Dari kaum buta huruf
itu 250 juta adalah _an_a_k dan 400 juta wanita dewasa. Angka kematian bayi di
negar_a~_negar_a--5berkemba_ng;diperkirakan 100 -per 10060 orang penduduk,
sedangkan di negara-negara’ maju_hanya 25. Kesenjangan dalam harapan
hidup wanita pada kelahiran adalah jauh lebih besar daripada di antara pria.
Hanya seperlima penduduk negara-negara berkembang menikmati air bersih
secukupnya.: Di banyak negara miskin kaum wanita enghabiskan sekitar
separuh waktu kerja mereka-untuk mencari air guna konsumsi rumah tangga
mereka.. Hampir dua perlima. penduduk negara-negara berkembang tidak
mempunyai rumah, . - Lo ' : : Lo

-Selain ‘menunjukkan besarnya masalah-masalah vang dihadapi oleh ne-

- gara-negara berkembang, perkiraan-perkiraan itu dengan jelas mengisyarat-

kan kedudukan yang tidak menguntungkan dari kaum wanita dan anak-anak,

yang harus mendapat perhatian istimewa dalam usaha-usaha vang dimaksud
untuk mengurangi kemiskinan.

_ Perkiraan-perkiraan kekurangan-kekurangan ini, betapa menyolok pun,
tidak boleh ditafsirkan bahwa dipetiukan program-program aksi global di
bidang-bidang itu atau bahwa harus dirumuskan rencana-rencana global un-
tuk memperbaiki kesejahieraan wanita dan anak di negara-negara berkem-
bang “itu, ‘Sekalipun suatt pendekatan global tampak menarik, karera
memberikan serangkaian target yang dibatasi dengan jelas untuk maksud
perencanaan, arti praktisnya kecil. Perencanaan pemenuhan kebuluhan
pokok harus spesifik untuk negara yong bersengkutan, dan beban utama
pengambilan keputusan terletak pada negara-negara itu sendiri.




kan dalam kertas—kextas kerja dalam sekim masmgnmasmg yang dnsiapkan
o!eh Bank Duma dan tidak akan diuiangx di sini. Akan tetapi pembahasan sek—
tor-sektor secara terpisah unfuk maksud perencanaan -- svatu tendensi‘yang
Wnu, di negara-negara berkembang -- minta penyelesazhn«penye}esalan yang
¢n a_i mahal. Pengakuan atas kaitan- ka:tan dan pe[engkap~peleng!«:ap antara,
be' macam—macam intervensi sektoral dan atas kenyataan bahwa tidak semua
ensi sekto; a} harus dﬂakukan secara sunulsan, memperkecﬂ masaiahnya
sehmgga }ebih mudah ditangam '

gﬁiign-”k&itaﬁ gan Pe?éﬁgkﬂ@ An;ta;rseiﬁm

. Sebagian besar pekerjaan proyek pembangunan pedesaan dan perkotaan
Bank Dunia dilakukan berdasarkan asumsi bahwa terdapat kaitan-kaitan dan
pelengkap-pelengkap antar-output berbagai sektor yang kuat. Ini berarti
Bahwa efeksitivitas intervensi di satu sekior sering bergantung pada intervensi
di lain-lain sekior. Kesimpulan ini diperkuat oleh hasil studi-studi sektor-sek-
tor tersebut. Misalnya ditunjukkan bahwa efekiivitas investasi dalam fasilitas
sanitasi untuk memperbaiki kesehatan bergantung pada pendidikan higiene
pribadi, Demikianpun dinas medis pengobatan kemungkinan tidak efektif
kalau orang-orang kekurangan gizi, menggunakan air penuh baksil, tidak
mempunyai fasilitas sanitasi dan menganut praktek-praktek kesehatan’ yang
buruk dalam hidup pribadi mereka. Penyediaan tambahan pangan untuk me-
reka vang kekurangan gizi boleh jadi tidak menghasilkan perbaikan berarti
kalan mereka tidak mengubah praktek-praktek nutrisi mereka. Dan kasus-ka-
sus ekstrim, tindakan di satu sekior tanpa tindakan yang sesuai-di lain-lain
sektor bisa kontraproduktif, seperti menyedidkan air bersih tanpa meényedia-
kan selokan pembuangan mengundang baksil dan hama yang menyebariuas—
kan penyakit.

Pengakuan kaitan-kaitan dan pelengkap amtarsektor tidak mesti berarti
bahwa kemajuan harus dibuat secara simultan di semua sektor vang
memenuhi kebutuhan pokok. Dalam banyak satuas:, perbaikan di satu sektor
bisa mengurangi kebutuhan investasi di beberapa sektor lain. Ini beram
bahwa kadang-kadang output tertentu sekior-sektor ini bisa saling menggan-
tikan, Pendidikan misalnya bisa menggantskan perbaikan dalam mutu air -
seperti terjadi di Sri Lanka -- kalau orang-orang diberi pelajaran untuk meng-
obaii atau memasak air guna menghapus kontaminasi. Pendidikan nutrisi dan

instruksi dalam higiene dan sanitasi juga bisa menggantikan beberapa pela-
yariar bacehataomn Agear




’ subsnt

Pengakuan adanya Kaitar: dan’; pe]engkap antarsektor ‘dan kemungkman-
di antara barang dan Jasa yang pentmg untuk memenuhi kebutuh_ B

mgram-pmgram kem:skman Mengenal propor51 ‘GDP* g
chkerahkan misalnya Sti'Lanka’ dan‘Mali meletakkan tékanan yang sama atas

" pengembangan. sektor-szktor sosial tetapl hasil yang lebih baik di Sri Lankza -

sebagsan adaiah berkat admmistrasa yang kuat dan program program d1 m:a.ua_«' _

Banyaknya kaltan antarsektor Jtu “menimbulkan suatu soal - pentmg
haruskah semua kebutuhan pokok itu disediakan pada waktu yang sama afau
dapatkah dxteniukan Suatu rangkaian prioritas’ di ‘antara kebutuhan-
kebutuhan pokok itu? Soal ini’ penting karena perbaxkan simultan di semua

“sekior akan mmia biaya admimstras; dan keuangan yang mustahll ds banyak

negeu

Suatu gawaban parsxal telah dibemkan dalam bagsan Iebxh dahulu mengenax
kaitan-kaitan dan pelengkap-pelengkap: apapun situasi sumber dayanya, in:.

‘teraksi antarsektor harus diperhitungkan dalam setiap program efektif yang

bertujuan® memenuhi kebutuhan»kebutuhan pokok. Suatu analisa lintas
megara juga: telah dﬂakukan urtuk membeukan suatu 3awaban yang Ieblh
mantab kenada SQaI pnoutas-pnorltas sektoral '

Pene]zuan staustik lmtas negara memberakan bukta-bukn yang- !ebih
sistematis bahwa terdapat kaitan antarg harapan hidup dan berbagai “inpui.?’
Kaitan. itu bisa diperkirakan dengan berbagai cara. Dengan menggunakan
harapan hidup sebagai suatu ukuran: output, efektivitas berbagai input itu bisa
diberi urut-urutan berdasarkan: korelasi sederhana, korelasi multi korelasi
atau penyimpangan-penvimpangan ‘dari- miax mlax yaug diharapkan yang
dlsesuaikan dengan pendapatan G g

Bermacam-macam cara untuk menguji kaltan antara harapan iudup dan
kemungkinan-kemungkinan penentunya menimbulkan sgjumlah masalah sta-
tistik. Selain itu, terdapat kesulitan terkenal untuk menentukan sejauh mana
bukii lintas negara itu dapat diandalkan. Pertama, efekiivitas berbagai input
bisa bergantung pada tahap perkembangan negara. Selain itu, sehubungan
dengan kaitan-kaitan antarsektor yang dikenal, efektivitas setiap input
{misalnya nutrisi) bisa ‘bergantung pada adanya lain-lain input (misalnya
pelayanan kesehatan). Juga terdapat masalah menentukan arah sebab-

_masabab (kausalitas): benarkah bahwa pendidikan vang lebih baik menyebab-

kan hidup lebih Jama, bahwa harapan akan hidup lebih lama menvebabkan
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pendidikan vang lebih baik atau suatu fakior campuran {misalnya pendapatan
tinggi) menyebabkan kedua fenomena itu? Teknik-teknik statistik dapat diha-
rapkan memecahkan beberapa masalah itu, tetapi tidak semuanya. Di setiap
negeri prioritas-prioritas perlu ditentukan di bawah sinar perkembangan di
negeri iy, Namun analisa statistik lintas negara menunjuk pada beberapa
k@sm}puian yang berguna. s

“Suata kesimpulan penting ialah bahwa kaitan kuat antara pena’:a’rkan - se-
perti diukur dengan rata-rata angka kemampuan membaca dan menulis - dan
harapan hidup. Dengan mengambil ratio pendidikan wanita dan pria kita me-
nambah sedikit lebih banyak pada keterangan perbedaan itu. Baik penalaran a
+priori maupun beberapa tes statistik ‘mengisyaratkan bahwa arah utama
sebab-musabab kiranya berawal dari pendidikan ke kesehaian dan harapan
hidup. Nutrisi dan perawatan kesehatan juga cukup penting untuk menerang-
kan variasi dalam harapan hidup tetapi tidak sepenting pendidikan. Harus
dicatat bahwa data yang digunakan di sini mengungkapkan rata-rata untuk
selumh penauduk, mengenal nutrisi, khususnya kaitannya dengan harapan
hidup bisa lebih kuat kalau tersedia bukti untuk pembagian kalori di antara
berbagai lapisan masyarakat. Persediaan air bersih, sanitasi dan perumahan
tidak sepentmg lain-lain variabel untuk menerangkan variasi dalam harapan
hzdup

Bukti lintas sektoral dalam suatu negara menglsyaratkan bahwa pemba-
gian pendapatan merupakan suatu variabel tamnbahan yang cukup penting un-
tuk menerangkan variusi dalam hasil. Ratio konsumsi pemerintah-GDP. dan
tingkat urbanisasi rupanya tidak berkaitan dengan keberhasilan memenuhi ke-
butuhan-kebutubhan pokok. Sudah barang tentu, seperti dikatakan lebih da-
hulu, kesimpulan-kesimpulan itu memerlukan kualifikasi yang tepat --kesim-
pulan-kesimpulan ite didasarkan atas input dan eutput kebutuhan pokok
vang tidak tepat dan mungkin tidak memadai, dan sulitizh memisahkan sebab
dan akibat. Akan tetapi sebagai keseluruhan orang harus terkesan oleh kenya-
taan bahwa pendidikan muncul sebagal prioritas teratas di antara kebutuhan-
kebutuhan pokok dalam semua analisa lintas negara dan lintas sektor yang di-
buat. Biarpun ini mengukuhkan arti penting pengeluaran untuk pendidikan
massa, dalam strategi-strategi pembangunan nasional harus ditekankan kem-
bali bahwa prioritas-prioritas sektoral paling baik ditentukan pada tingkat na-
sional dengan memperhatikan sasaran-sasaran, preferensi-preferensi, penga-
laman masa lampau dan tshap pembangunan masing-masing masyarakat.

Realokasi Sumber Daya Inira-Sektoral

Studi-studi sektoral maupun negara mengisyaratkan bahwa masalah paling
hesar seringkali bukanlah tidak tersedianya kumpulan sumberdaya telapi
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' '-nya da studf studi negara yang dilakukan oleh staf Bank Dunia: Mlsalny_a

penggunaann ya ‘yang tidak tepat. Banyak negara tidak merasa sulit mendapat-
. “kan sumber ‘daya ekstra yang diperlukan untuk memperbaiki penampilan me-="-
e reka da.lam pemenuhan kebutuhan pokok. Disementara sektor, tambahan .
: sumber daya itu bisa berasal dari sumber daya yang telah dimaksudkan untuk
sektor it tap: dewasa ini dlhambur-hambur}\an s

komltmen sumber-sumber daya yang tidak memadai, melainkan
ahlgh yang sering bertanggung jawab atas penampilan yang buruk
menuhan kebetuhan-kebutuhan pokok. Terdapat sejumlah conto

" swaty neg ra kurang dari sepertiga pengeluaran kesehatan masyarakat ditu-
' jukan pada percegahan. ‘Bahkan lebih berarti, proporsi ini menurun dengan
'cepat ‘pada -tahun-tahun yang lampau, dari 87% tahun 1949 menjadi 30%
Iebih sedikit tahun 1978. Ini berarti bahwa di negara itu sebagian terbesar pe-
mngkatan sumbet daya ‘untuk kesehatan digunakan untuk pengobatan.
kuratif.“Di suatu ‘negara lain, hampir sepertiga anggaran pendidikan dlguna—-
kan dntuk pendidikan universitas. Dalam suatu negara lain lagi, 75% sumber -
daya yang dlmaksud untuk air bersih dan sanitasi dltuntut oleh kota kota-_

besar

Bukan saja - sumber~sumber daya daiam sektor-sektor sosial - sering-
digunakan auntitk kegiatan-kegiatan yang hanya sedikit ikut memenuhi
kebutuhan-kebutuhan pokok, tetapi seringkali mereka yang kurang berun- -
tung’ dan ‘khususnya rawan sulit menikmatinya. Sekali lagi dapat diajukan.
contoh-contoh sebagai ilustrasi. Di suatu negeri penduduk kota menerima
lima kali lebih banyak subsidi kesehatan daripada penduduk pedesaan. Di
suatu negeri lain subsidi pangan per jiwa adalah dua kali lebih tinggi untuk
penduduk perkotaan daripada untuk penduduk pedesaan. Di suatu negeri
ketiga, subsidi implisit untuk pendidikan dasar adalah empat kali lebih tinggi
bagl penduduk perkotaan daripada untuk penduduk pedesaan

Oleh sebab itu ;elasiah bahwa tekanan atas pengeluaran sosial tidak sela}u-
berarti:tekanan atas pengadaan kebutuhan-kebutuhan pokok. Dalam sektor-
sektor-pendidikan, nutrisi dan kesehatan vang tinggi prioritasnya tekanan
harus diletakkan pada pengarahan kembali usaha-usaha dalam sektor-sektor:
Adalah viral menyalurkan sebagian sumber daya dari tingkat tinggi ke tingkat
lebih rendah, paling tidak di negara-negara di-mana terlalu banyak dana disa-
lurkan ke sekolah-sekolah menengah dan kolese-kolese. Di banyak negara
juga harus disalurkan sumber-sumber daya dari pengobatan kuratif ke pence-
gahan, dari pelayanan kesehatan perkotaan ke pedesaan, dari proyek-proyek
persediaan air bersih dan sanitasi skala besar di perkotaan ke program-pro-
gram air dan sanitast desa dan masyarakat. Perlu dilakukan usaha-usaha khu-
sus agar sumber-sumber dava yang dialihkan itu mencapai lapisan-lapisan
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penduduk yang lebih miskin. Kemampuan membaca dan menulis wanita.dan
penurunan angka kematian anak muncul sebagai kedua tujuan penting dalam
usaha untuk memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok.

PENYUSUNAN PROGRAM PEMENUHAN KEBUTUHAN POKOK

Adalah sangat sulit mengadakan generalisasi dari ketujuh studl kasus
negm yang termasuk dalam program kerja kebutuhan pokok Bank Dunia.
Negeri-negeri yang dipilih (Brasilia, Mesir, Gambia, Indonesia, Mali, Somalia
dan.Sri Lanka) sangat heterogin. Pada tahun 1977 ada yang penduduknya
setenigah juta lebih sedikit (Gambla} dan ada yang 134 juta (Indonesia). Ada
yang wilayahnva 0,01 juta km? (Gambia) tetapi juga ada yang 8,5 juta km?
{Brasiliz). Proporsi penduduk yang tinggal di pedesaan berkisar antara 83%
(Mali) dan 35% (Brasilia). Angka pertumbuhan pendapatan selama 15 tahun
berkisar antara minus 0,4% per jiwa per tahun (Somalia} dan 4,9% per tahun
(Brasilia). Dalam distribusi pendapatan 19% seluruh pendapatan pergi ke
40% lapisan bawah penduduk di Sri Lanka lawan 90% di Brasilia. Sistem-
sistem politik juga berbeda dari bermacam-macam sistem campuran yang con-
dong ke sosialisme-(Sri Lanka dan Somalia) sampai aliran campuran kapitalis
(Brasilia). Selain itu terdapat perbedaan-perbedaan besar dalam geografi,
sumber daya alam, kebudayaan dan sejarah. Tetapi studi-studi kasus menun-
jukkan adanva masaloh-masaleh wumum dalam melaksanakan PIogram-pro-
gram, kebijaksanaan-kebijaksanaan dan proyek-proyek yang bertujuan untuk
memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok.

Pertumbuhkan Lawan Kebutuhan Pokok?

Pendapatan per jiwa yang lebih tinggi harus berarti pengeluaran nasional
yang lebih tinggi untuk barang-barang dan jasa-jasa yang ikut membantu me-
menuhi kebutuhan-kebutuhan pokok. Hubungan semacam itu diisyaratkan
oleh analisa lintas negeri mengenai perbedaan harapan hidup. Untuk suatu ke-
lompok 86 negara berkembang, 52% variasi itu berkaitan dengan perbedaan-
perbedaan dalam pendapatan per jiwa. Akan tetapi hubungan ini tidak periu
mengisyaratkan hubungan sebab-musabab: berdasarkan hubungan statistik
sulit mengatakan apakah harapan hidup yang lebih lama merupakan akibat
pendapatan yang lebih tinggi ataukah hubungan sebab-musabab itu menunjuk
ke arah vang lain.

“Untuk pengembangan argumen ini lihat Normal Hicks, *'Is There a Tradeoff between Growth
and Basic Needs?" dalam Poverty and Basic Needs dari Finance ahd Development (Washingron,
D.C.: World Bank, September 1980}, hal. 22-25. .




KEBUTUHAN POKOR DAN PEMBANGUNAR

ya lemah,_hal itu menumukkan bahwa penampilan bazk _
h_an kebutuhamkeburuhan pokok tidak mengakibatkan lafu per:

4 tiﬁ;gkat_;harépan htdup pada tahun 1980, awal penode ita. Daiam kasus ni;
chtemukan_ suatu kaitan yang penting dan positif setelah dxperhitungkan_
aktor-faktor lain atas pertumbuhan, seperti investasi dan imp.

Terdapat beberapa aIasan vang jelas mengapa pemenuhan kebuz‘u
kebutithan polxok pena’uduk harus dengan memperbailki produktzwms i
per:daparan ‘Suatu angkatan kerja yang rerdidik lebih boik dan lebil seh 't_
umumnya ternyata lebih pmdukﬂf Kini terdapat banyak bukti empms
menduktmg penalarau a priori ini. Banyak studi kasus menunmkkan bahwa
pendidikan ‘dasar (seperti daukur kemampuan membaca menuhs) merupakan
suatu determinan penting produktivitas tenaga kerja maupun pertumbuhan’
manufakturing. Perbaikan keadaan kesehatan penduduk mempunyai dampak
yang sama atas produknvnas tenaga kerja. . o

Dzstnbusz pendapatan di antara penduduk berbeda dan negeri ke negeri
dan lama-lama berubah. Itulah salah satu sebab mengapa kaitan antara pe-
nampﬁan pemenuhan kebutuhan pokok di satu pihak dan perbaakan produku~
vitas serta pendapatan di lain pihak tidak selalu jelas dalam perbandmgan }m-.
tas negen Orang akan mengharapkan bahwa pendapatan 40%, penduduk
yang pahng miskin, bukan pendapatan per jiwa rata-rata, sangat penting un-
tuk menentukan penampilan kebutuhan pokok. Sekalipun data-data tidak.
memadai untuk menguji arti ditribusi pendapatan sepenuhnya, bukti statistik
jelas menunjukkan bahwa negara-negara di mana harapan hidup lebih tinggi
daripada . diisyaratkan oleh tingkat pendapatan per jiwa mereka pembagiari
pendapatan umumnya lebih sama rata. Negara-negara .yang lebih buruk
penampilannya daripada diperkirakan sangat pincang pembagian pendapat:
annya. Di antara negara-negara yang menunjukkan penampilan yang i¢bih
baik.daripada diperkirakan termasuk RRC, Kuba, Korea Utara, Jamaika;
Korea Selatan, Sri Lanka, dan Taiwan. Di semua negara itu pembagian pen~‘=
dapatannya relatif buruk. : : :

SLihat Shahid Javed Burki, *! Sectoral Priorities for Meeting Basic Needs,”” dalam Poverty and
Basic Needs dari Finance and Development (Washington, D.C.: World Bank, September 1980},

thal 1% 3m
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 Diskusi mengenai pengalaman negara dalam konteks tinjauan staf Bank
Duma atas ‘ketujuh studi kasus menimbulkan persoalan yang sama: apakah
negara‘negara pada tingkat pendapatan yang rendah bisa memusatkan’ usaha-
nya uituk' memnenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok. Persoalan ini khus;
relevan untuk negara-negara sub Sahara Afrika yang miskin. Memang benar
* bahwa tanpa basis sumber daya vang memadai kemiskinan mutlak dan
kebutuhan kebutuhan pokok yang tak terpenuhi akan berlangsung ter i
. negara- negara ‘int. Akan tetapi studi ketiga negara Afrika menunmk 1
~bahwa''bahkan pada tingkat sumber daya yvang rendah bisa dlcapal
penghematan besar dan alokasi sumber-sumber daya mereka yang Iebih baxk
Tetapi bersamaan dengan itu harus dibeérikan tekanan besar kepada pe-
mngkatan produka Tantangan sebenarnya ialah memilih suaty Stmteg: 27
tirbithan yang mengombinasikan peningkatan produktivitas dengan pengu~
rangan kemiskinan mutlak. Suatu fokus yang penuh pada peningkatan laju
pertumbuhan GNP, tanpa memperhatikan masalah kemiskinan mutlak. dan
kebutuhan kebutuhan pokok, akan kehilangan peluang-peluang penting un-
tuk menyedlakan keuntungan-keuntungan langsung untuk kaum miskin. Se-
lam itu, pertimbangan yang berlebihan mengenai *’pertumbuhan sekarang dan
pengurangan kemiskinan kemudian®’ bisa membangun suatu kelas menengah
yang mapan yang diutamakan oleh dinas-dinas pemerintah, dan membuat
suatu reankasx sumber daya kemudian jauh lebih sulit,

" Kemungkinan pertukaran antara pertumbuhan ekonomi dan sasaran kebu-
tuhan- kebutuhan pokok juga dibahas secara khusus dalam studi mengenat Sri
Lanka.® Studi ini menimbulkan keragu-raguan mengenai dalil bahwa program
sogial Sri Lanka mengakibatkan laju pertumbuhan yang lebih rendah,
Rupanya’ jelas bahwa biaya program-program sosial itu menjadi beban | yang
sungguh-sungguh hanya pada 1970-an, ketika rata-rata laju pertumbuhan
GDP lebih rendah daripada dalam dasawarsa 1960-an. Laju pertumbuhan
yang lebih rendah ini disebabkan oleh kebijaksanaan pembangunan yang
dianut oleh pemerintah dan oleh memburuknya terms of trade, bukan oieh
beban keuangan program sosial itu.

Lagipufa sulit mengatakan betapa banyak pertumbuhan dikorbankan oleh
Sri Lanka dengan menggunakan sumber-sumber daya untuk program sosial,
karena tidaklah mungkin mengetahui produktivitas investasi alternatif ini.
Bagaimanapun, situasi Sri Lanka dengan pendapatan per jiwa US$160 tahun
1977 tetapi dengan harapan hidup 69 tahun, benar-benar luar biasa, Harapan
hidup selama ini umumnya hanya dicapai oleh negara-negara di mana pen-
dapatan per jiwa US$1.000 atau lebih. Pengalaman Sri Lanka itu lebih lanjut
menunjukkan kemajuan besar yang bisa dicapai negara-negara berpendapatan

6Lihat Panl Isenman, ""Basic Needs: The Case of Sri Lanka,” World Development {(Maret
1980), hal. 237-238.




ng_kan dl keenam negara Asia Selatan iamnya hanya 1,1%. K_' .uga-
tu ‘ialah Afghanistan, Bangladesh Blrma India, Nepai dan Pakis

o Juga da bukn—bukn (mxsalnya dan Sri Lanka) bahwa pemenuhan ke,
' mhan~keb uhan pokok khususnya dengan meningkatkan pendidikan ka

¥ w::mzta arn :'menyerap mereka delum angkatan kerja, ‘mengurangi besarny
ke!uarga sesual dengan ‘keinginan. Demikianpun, karena kematian secara™
berat terpusat di antara anak-anak, dan orang tua terlalu memperbanyak anak-} .
untuk menghadap} kematian anak, angka kematian anak yang lebih rent
-mengurangi besarnya keluarga:dan lambat-laun menjurus pada- berkurangnya:
kesuburan dan lebih lambannya pertumbuban penduduk. Secara demikian:
upaya dalam pemenuhan kebutuhan- kebutuhan pokok 3uga 1I<ut menaikkan“;"".
iaju pertumbuhan: pendapatan per j!W& : :

Tiga pelajaran bisa ditarik dari studi-studi negeri ini. Yang periama, 1al... o
bahwa kalau sasaran pemerataan pendapatan dan pemenuhan kebutuhan ; po-
kok'diusahakan secara rasional, pertumbuhan é¢konomi tidak perlu dikorban—‘. 7
kan, Yang kedua ialah bahiwa kebutuhan-kebutuhan masyarakat-masyarakat =
yang” iebxh mendesak’ ‘dapat dipenuhi bahkan pada tingkat pendapatan
sional ‘yang lebih rendah. Yang ketzga ialah bahwa pemenuhan kebutuhan”-
pokok harus menyumbang pada pengurangan angka kelah:rau

Kegiatan Sektor Rumah Tangga

Kegiatan sektor rumah tangga khususnya relevan untuk pemenuhan kebu-
auhan pokok. Di negara-negara berkembang, sektor ini menghasilkan jumlah
besar barang dan jasa yang divangkan untuk keperluannya sendiri. Sekalipun .
sektor ini bisa bertanggung jawab atas 40% pendapatan. penuh di negara-..
negara. ltu, bagiannya bahkan lebih besar dalam produksi barang dan jasa..
yang pentmg unmk pemenuhan kebutuhan pokok,

Stud: stud1 kasus di beberapa negara menunjukkan beberapa masaiah_ .
yang bisa dihad&pl sektor rumah tangga dalam pemenuhan kebutuhan pokok .
ke!ompolcwkelompok yang kurang beruntung dalam masyarakat seperti angk-, -
anak di bawah lima tahun dan kaum wanita. Dalam banyak situasi kegiatan .
rumah tangea dmrgamsa51 begitu rupa sehineos mernoikan kalomimal ol
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pok ini. Misalnya kaum wanita dan anak-anak menerima prioritas rendah da-
iam'"pem'bagian pangan dalam rumah tangga. Di sejumlah negara Afnka
kaum wanita harus melaksanakan tugas-tugas yang secara fisik berat. Semen-
tara:studi ‘menunjukkan bahwa hari keria wanita adalah sekitar 20% lebih -
lama daripada hari kerja pria kalau waktu yang digunakan untuk kegiatan-ke.’
gaatan rumah tangga dztambahkan pada waktu yang digunakan sebagai tenaga
tam " g

Men ymgkzrkan d:skrtmmasz terhadap wanita dan anak-anak itu sudah ba—
rang tentu akan menolong memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok mereka.
Lagi-pula,-wanita dapat: menjalankan suatn fungsi vang menentukan dalam
produksi-dan pemakaian barang-barang yang penting untuk pemenuhan
kebﬁtuhaﬂ«kebutuhan pokok. Seperti dibicarakan di atas, pemakaian efektif
barang-barang ini sebagian besar bergantung pada partisipasi konsumen yang
aktif dan terdidik sehubungan dengan praktek nuirisi, kesehatan dan keber-
sihan - misalnya. Dalam pola pengeluaran mereka kaum wanita juga lebih
berorientasi pada kebutuhan pokok daripada kaum pria. Dengan demikian
salah satu kesimpulan karva pemenuhan kebutuhan pokok itu ialah bahwa
suaty’ pendekatan yang berhasil sangat bergantung pada sumbangan kaum
wanita dan bahwa kebiiaksanaan dan intervensi harus dirancang demikian
rapa sehingga meningkatkan sumbangan mereka,

Intervensi yang paling menyolok ialah pendidikan wanita. Lain-lain meli-
putl peningkaian kesempatan wanita memperoleh pendapatan dan khususnya
oleh wanita dalam proses administrasi dan pengambilan keputusan dan secara
lebih umum dalam proses pembangunan. Menganut secara aktif pendekatan
semacam: itu berartl menantang bidang tradisional supremasi pria. Biarpun
sulit dﬂakukan usaha semacam itu sering vital untuk sukses kebijaksanaan-
kebijaksanaan dan program-program yang dimaksud untuk memenuhi
kebutuhan-kebutuhan pokok.

Kei_ompck-keiompok Pendapatan Terendah

" Dalam beberapa studi negeri dan sektor ditunjukkan kesulitan-kesulitan
khusus -dalam memenuhi kebutuhan pokok lapisan vang paling miskin --
katakan 20% kelompok paling bawah. Orang-orang ini umumnva lebih sufit
dicapai. Strategi-strategi yang diarahkan untuk memperbaiki pendapatan
kaum miskin -- bahkan kalau cukup berhasil -- sering gagal mencapai kelom-
pok-kelompok ini. Mereka biasanya juga kurang beruntung dalam hal akses
ke pelayanan-pelayanan umum seperti pendidikan dan kesehatan. Usaha-
usaha khusus untuk mencapai golongan termiskin ini sering gagal karena diba-
Jak oleh kelompok -kelompok khusus lain; ini misalnya terjadi dengan pro-
gram subssdi paugan di se;umiah negeri miskm dan Juga dengan program
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kredu khusus Kebutuhan dan masalah-masalah golongan termiskin merupa~.-3;'
kan suatu tantangan khusus: ‘seperti studi-studi sektor seperti studi mengenalﬁ.'.. -
_'perumahan menunjukkan, ‘tidak cukup diketahui cara-cara untuk mencapar'
: ke!om 'k kelOmpok ini secara berianjut dan ekonomls :

Da}am ‘banyak kasus keadaan sosial dan ekonom: lapisan termiskm pen~i .
duduk: merupakan masaiah-masaﬁah khusus Se;umlah besar kaum BadawL'._--'

“duduk di A51a Selatan Usaha yang khas sedaug dliakukan oleh Bank Duni
untuk mengidentifikasi ciri-ciri dan masalah-masalah khusus kelompok-ke-.
lompok termiskin masyarakat-untuk mengetahui lebih banyak mengenai ba-
gaimana :cara. paling baik :mencapai mereka lewat proyek-proyek dan pro-;;
gam programnya. - - :

Memblayaa Program Kebutuhan Po%mk

Memngkamya tekanan atas penyediaau kebutuhan- kebutuhan pokok me— N
mmbuikan sejum]ah soal pemb;ayaan yang suln‘ Pertama, biaya operasi cu- .
kup berat dibandingkan dengan biaya modal. Ini berarti bahwa program yang
viabel bagaimanapun harus memikirkan duicungan keuangan yang berlanjut,
dan bukan komitmen biaya modal sekali untuk selamanya. Kedua, penyelesai-
an yang jelas untuk masalah biaya operasi -- memungut bayaran untuk menu--
tup biaya-biaya itu -- dalam sementara kasus su/it dikelola dan tidak diinginkan
karena manfaat sosial proyek~proyek itu sering meiebihi manfaat pnbadl kon- .
sumern, Ini misalnya berlaku untuk program vaksinasi dan program pen—'
didikan kesehatan misaluya. Yang temtama memanfaatkannya ialah komum—"
{as sebagax keseiuruhan dan bukan orang-orang yang terlibat dalam program-
program itu. Di negeri-negeri lain boleh jadi sulit memungut biaya untuk’
pelayanan-pelayanan karena pelayanan—peiayanan ini disediakan secara ko-
munal, Ketiga, karena penyedlaan ‘akses umum ke pelayanan-pelayanan dan
jasa-jasa yang penting untuk memenum kebutuhan pokok harus merupakan"’
sasaran utama pembangunarn -- khususnya untuk goiongan termiskin - segala'
sistem pungutan kiranya akan menjauhkan orang-orang untuk siapa program-
program itu paling esensial. Akan tetapi sektor pemerintah akan terlalu
dibebani fiskal kecuali kalau sistem pengadaan dana tertentu mendapatkan
sebag:an manfaatnya secara berlanjut

Studi-studi kasus negeri mengtsyaratkan kemungkinan-kemungkinan pen-"
dekatan berikut. Perrama, dalam kasus-kasus tertentu pungatan untuk menu-
tup biaya masuk akal darisudut efisiensi sosial dan ekonomi. Dalam kasus-ka-
sus itu, yang meliputi biaya perumahan, air dan sanitasi, beberapa biaya me-
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dis,: dan mungkin juga biaya pendidikan tinggi, bayaran dari para pemakai .
jasa kiranya memberikan penyelesaian yang paling baik. Akan tetapi bayamn
tidak boleh dipungut dari konsumen paling miskin atau harus dipungut. de-
ngan rabaf. Kaum miskin bisa disubsidi oleh para konsumen kaya atau dayi
pendapatan umum pemerintah. Kedwa, untuk program-program di mana
bayaran.dari para pemakai tidak diinginkan atau tidak praktis sebagai. ‘stiatu
sistem keuangan perencanaan untuk menutup biaya operasional harus meri-
pakan :bagian infrinsik inisigsi proyek. Kalau masyarakat setempat, seperti
banyak :terjadi, memikul sebagian tanggung jawab untuk sebagian- blaya
modal; ia juga harus bersedia dan mampu mengadakan komitmen serupa ugn-
tuk biaya opera51 Hal itu juga berlaku bagi donor-donor bantuan. :

Kenga,- kiranya diperfukan pembiayaan oleh pemerintah untuk prograii--
program subsidi, misalnya untuk nuirisi dan lain-lain pelayanan untuk konsu-
men-konsumen yang lebih miskin. Untuk membatasi tanggung jawab ke-
uangan pemerintah sambil memungkinkan konsumen-konsumen yang lebih
miskin ikut serta dalam program-program itu subsidi harus disaluricarn dengan
teliti kepada mereka yang membutuhkannya. Penargetan semacam itu sulit di-
laksanakan karena alasan-alasan administratif dan politik. Bisa lebih mudah
mengarahkan beberapa jenis program daripada lain-lain jenis, misalnya me.m« _
benkan sub51d1 pangan yang pertama-tama dikonsumsi kaum miskin.

inﬁitmen Politik

Di banyak negara hambatan paling besar terhadap usaha dalam peme-
nuhan kebutuhan-kebutuhan pokok bukanlah tiadanya sumber-sumber dava
tetapi kendali-kendali politik atas penggunaannya yang dikenakan oleh kepen-
rmganfk_epentmgan Yang telah mapan. Suatu pembagian kekuasaan yang sa-
ngat pincang jelas bertanggung jawab atas kegagalan untuk memenuhi kebu-
tuhan-kebutuhan pokok secara memadai di sejumlah negara berpendapatan
tinggi. Tetapi di lain-lain negara berpendapatan relatif tinggi seperti Korea
dan Taiwan, dicapai banyak kemajuan dalam menyediakan kebutuhan-kebu-
tuhan pokok bagi orang-orang. Terdapat banyak contoh lain sistem- sxstem
politik serupa itu yang mencapai sasaran yang agak berlainan dalam peme-
nuhan kebutuhan-kebutuhan pokok.

Beberapa negara merasa lebih mudah mengatasi hambatan-hambatan poli-
tik terhadap pemenuhan kebutuhan-kebutuhan pokok dengan meningkatkan
sumber-sumber da va yang dimaksudkan untuk sektor-sektor sosial dan untuk
sektor-sektor yang menghasilkan barang-barang dan Jasa-jasa vang memenuhi
kebutuhan-kebutuhan pokok. Adalah karena alasan-alasan politik. bahwa
di banyak negara seperti Mesir, Pakistan dan bahkan Sri Lanka sarppai bela-
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kangan ini melaksanakan program-program subsidi pangan umum dan bukan.
subsidi-subsidi spesifik untuk memberikan bagian keuntungan tertentu ke-
pada kaum miskin. Tanpa mengijinkan kebocoran, sumber-sumber daya me-f _
ngalir ke kelompok-kelompok lain selain kelompok-kelompok sasaran, pro- :
gram-program seperti itu secara politik mungkin tidak dapat diterima. Akan -
tetapl penyelesaian semacam itu untuk masaIah—masalah politik bisa sangat":

B : _an': tetapl masa!ah~masalah politik tidak boleh dibiarkan mengekang
usaha Yyang diperlukan untuk memenuhi kebutuhan- -kebutuhan pokok. Ke- -

lompok-kelompok sosial dan ekonomi yang melihat dalam program—program' -

. itu biaya ekonomi tinggi bagi mereka sendiri harus diyvakinkan bahwa penang-
guhan akhirnya akan mendatangkan hukuman-hukuman yang lebih besar, Be-
ban kevangan yang dituntut oleh program-program pengurangan kemiskinan
harus selalu ditimbang lawan biaya sosial dan politik berat yang bisa muncul'
akxbat kemlskman yang persisten. B 545

Ms.i'_najemen Administratif

Program-program yang baik untuk memenuhi kebutuhan-kebutuhan po- :
kok menuntut pendekatan administratif yvang berbeda dengan pendekaian
vang dipakai dalam karya pembangunan yang padat modal dan padat tekno-
logi yang lebih tradisional. Program-program semacam itu untuk suksesnya
bergantung pada keterlibaran substansial publik yang akan dicapainya dan
pada tanggapan mereka. Bila mereka yang dimaksud itu miskin dan terpencil,
diperlukan usaha tambahan untuk mensukseskan program-program itu. Dua
struktur administratif utama bisa dibentuk dengan maksud itu: sistem-sistem
birokrasi resmi yang dimodifikasi yang menyediakan barang-barang dan jasa-
jasa yang penting untuk memenuhi kebutuhan-kebutuhan pokok dan
kelompok-kelompok terorganisasi atau orang-orang yang akan mendapatkan
keuntungannya. Program subsidi pangan 'di Sti Lanka merupakan contoh
struktur yang pertama, sedangkan berbagai program pembangunan desa di
Korea Selatan melukiskan struktur yang kedua.

Masalah-masalah administratif menjadi lebih parah bila diadakan usaha
sengaja untuk menyediakan barang-barang dan jasa-jasa itu hanya untuk
suatu periode singkat. Masalah-masalah lain sebagian muncul karena struktur
produksi ekonomi dalam jangka pendek tidak akan cocok untuk struktur kon-
sumsi yang baru. Sebagai konsekuensinya, harga barang-barang ini kiranya
akan naik, kekurangan akan muncul dan beberapa program itu akan menjadi
tidak efektif. Umumnya perlu mengadakan pengaturan-pengaturan khusus
untuk mengatasi masalah-masalah transisi ini seperti terlihat dalam penga-
laman beberapa program nuirisi.
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SOAL-SCAL UNTUK BANK DUNIA
Pﬁoritﬁs;prioritas Sektor

- -Selama 12 tahun yang lampau, Bank Dunia menggeser prioritas-prioritas
sektoralnya sehingga bagian pinjamannya yang meningkat kini dijanjikan ke-
pada sektor-sektor yang secara langsung ikut mengurangi kemiskinan (Tabel
1); trend ini diperkirakan akan berlanjut selama 1980-an. Akan tetapi seperti

Tabel 1 .
- PINJAMAN IBRD/IDA PER SEKTOR
{dolar konstan 1980)!

TF 1970 TF 1980 APT "
&g iniaman Sjuta % Sjua % TF 1979-80
(%o}
Infrastruktur? 3.784 58,3 4080 37,2 0,8
Sektor langsung berkaitan dengan pe-
ningkatan produktivitas kaum miskin
Sektor produksi i
- proyek gaya baru? 166 2,6 2,053 18,7 28,6 .
- program kebutuhan pokok* 340 5,2 1,299 11,8 14,4
Sub-total - - 306 7.8 3.352 30,5 20,8 .
Lain-lain sektor® proguksi 2197 33,9 3,558 32,3 4.9, .
Total 6.487  100,0 11000 100,0 54

Catatan:

1. Terdapat tumpang tindik antara berbagai kategori, Demikianpun seluruh pinjaman mem-
punyai tingkat dampak yang berbeda-beda atas kemiskinan, langsung dan tidak langsung,
Tabel ini hanya suaty ilustrasi untuk menunjukkan pergeseran dalam tekanan sektoral.. ..

2. Meliputi komunikasi, energl, tenaga, pengangkutan dan turisme,

3. Meliputi pembangunan pedesaan dan proyek-proyek industri keci! di mana lebih dari 51%
keuntungan ditujukan pada kelompok-kelompok target kemiskinan.

4. Meliputi pendidikan, penduduk, lokasi dan pelayanan, dan persediaan air.

5. Meliputi pertanian (tidak termasuk pembangunan pedesaan), DFC (perusahaan-perusahaan
pembiayaan pembangunan), industri, bantuan teknik dan pinjaman non-proyek.

Singkatan:

TF = Tahun Fiskal
APT = Angka Pertumbuhan Tahunan
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dusyaratkan Iebih dahulu, dalam bagian mengenai prioritas-prioritas sektoral
_ aiokam sektor tertentu sering lebih” penung untuk memenuhi keh
'tuhan~kebutuhan pokok kaum miskin, dan’ peuyesuaian pemmjaman dal"f <
sektor-sektor 1tu bisa banyak ditingkatkan. Diperkirakan bahwa dalam bében'"
rapa’ sektor hauya membutuhkan pinjaman kecil yang dltumkan untuk me— i

'kebutuha kebutuhan pokok. Oleh sebab itu bahkan tanpa menmgkatkan pr

..porsi. pmjamannya untuk sektor-sektor ini, Bank Durua dapat menilai dengan '_
saksama aloka51-aloka51 intrasektoral dan kaitan-kaitannya dengan sasaran. .
mengurangi kem:skznan mutlak, baik dalam usaha pembangunan suatu ne-"."
gara maupun dalam program pinjamanmnya. :

Prossedur Pinjaman

‘Tekanan yang lebih besar atas sasaran mengurangi kemiskinan - dan
memenuhi kebutui}gq-kebutuhan pokok : mempunyai beberapa implikasi pen-'-_ ;

ting untuk’ prosedur pmjaman Bank Duma, khususnya untuk biaya operasx ;
clan dalam pmjaman sektorai ;

Bigva Operasi

‘Untuk banyak proyek dan program vang ditujukan pada pemenuhan ke-
butuhan-kebutuhan pokok biaya operasinya tinggi dibandingkan dengan
biaya ‘modal. Bank telah mulai membiayai tambahan biaya operasi. Dalam
proyek-proyek ekstensi pertanian, Bank Dunia memasukkan gaji pekerja—pe-‘_
kerja ekstensi dalam biaya proyek. Tetapi prakteknya berbeda dari sektor ke
sektor, dalam pend}dlkan misalnya 3ems pembsayaan ini terbatas

“Bank Dunia baru-baru ini membuat umum pendekatan ini dengan menye-
diakan biaya untuk segala biaya operasi tambahan yang diperlukan untuk nn? '
plementasi proyek-proyek pendidikan dan latihan. Khususnya meliputi pem-
biayaan biaya tambahan gaji guru dan material, yang dalam banyak kasus
bisa merupakan cara yang lebih efektif untuk mernperbaiki pendidikan dari-
pada perhatian eksklusif untuk gedung dan perlengkapan. Pembiayaan untuk
biaya operasi tambahan semacam itu oleh Bank Dunia tidak akan melampaui
periode implementasi proyeknya. Pericde implementasi ini tidak hanya
meliputi waktu yang perlu untuk bangunan, perlengkapan, material dan guru-
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guru agar di tempat dan siap beroperasi, tetapi juga suatu periode operasi awall
yang masuk akai -- I atau 2 tahun, katakan -- di mana fasilitas- fasilitag pen-.
dichkan tambahan bisa mencapai suatu tingkat operasi yang efisien.

Biaya opera51 tambahan suatu proyek akan selalu ditinjau dengan saksama
untuk menjamin agar biaya itu dibenarkan dan tidak memberi beban yang .
terlaiu berat atas peminjam. Bank Dunia akan menguszhakan agar biaya
operas; tambahan yang ditanggungnya selama periode implementasi proyek
selanjutnya bisa dipikul oleh pemerintah. Karena pemerintah secara normal
harus diharap mampu memikul biaya semacam itu dari anggaran regulemya-
setelah proyeknya selesai, Umumnya diinginkan agar Bank Dunia membayar
bzaya operasi tambahan itu dalam jumlah yang semakin kecil dan secara
demikian lebih mendorong kenaikan berangsur-angsur daripada kena:kan ta-
jam dalam jumlah yang harus dibayar dari dana-dana lokal, :

Pinjaman Sektoral

Pinjaman sektoral mempunyai sejumiah implikasi untuk pendekatan dan
prosedur Bank Dunia. Ia memerlukan suatu program sektor, bukan serang-
kaian proyek semata-mata, yang memenuhi sasaran dan kriteria vang disetujui
antara donor dan penerima. Secara lebih khusus, ia juga memerlukan suatu
strategi sektor yang memuaskan dan lembaga-lembaga sektoral yang memadai
vang mampu mengelola perencanaan sektor dan lain sebagainya maupun
pekeriaan proyek,

Untuk memungkinkannya, perlu digalakkan pengembangan lembaga-lem-
baga dan kebijaksanaan-kebijaksanaan yang menciptakan suatu lingkungan
yang baik untuk jenis pinjaman ini, Oleh sebab itu Bank Dunia akan melaksa-
nakan suatu politik eksplisit untuk menciptakan dan mengembangkan lem-
baga-lembaga dalam pendidikan, kesehatan, persediaan air dan lain sebagai-
nya vang pada waktunya bisa diandalkan untuk memanfaatkan pinjaman-pin-
jaman sektor. Pada waktu yang sama Bank Dunia akan memperluas pinjaman
sektornya dalam sektor-sektor yang tepat -- pendidikan, nutrisi, persediaan air
dan sanitasi dan perumahan -- di negara-negara di mana telah terdapat suatu
landasan kelembagaan yang memadai.






