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Forord  
Utredningen om skatt, utvikling og ulikhet i Uganda er utført i samarbeid mellom Vista Analyse og SSB under ramme-

avtale om økonomisk analyse, skatt, handel og korrupsjon som de to institusjonene har med UD. Irene Tuveng og 

Brita Bye i SSB har vært diskusjonspartnere og gitt viktige råd underveis. Marte Lia Torskenæs har vært imøtekom-

mende og hjelpsom kontakt i UD. Vi har også fått veldig god hjelp av Kjersti Lindøe og Arne Haug ved ambassaden i 

Kampala, og John Åge Haugen i Norad. En rekke ugandiske eksperter har stilt opp for intervjuer, og vi er også dem 

en stor takk skyldig.   
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Sammendrag og konklusjoner  
Vi analyserer om bruken av offentlige utgifter i Uganda bidrar til å redusere ulikhet i landet. Basert på 
en gjennomgang av forskningslitteraturen fokuserer vi på helse og utdanning. Vi skiller mellom offent-
lig budsjettprioritering, som styrer hvor de store pengene går, og utfall på bakken, som handler om hva 
pengene utretter. Budsjettprioriteringene tyder på at Uganda i mindre grad enn før prioriterer å be-
kjempe ulikhet gjennom helse og utdanning. Indikatorene for utfall gir et sammensatt bilde, men det 
synes klart at Uganda kunne gjort mer for å redusere ulikhet. Som ledd i arbeidet utvikler vi en modell 
for hvordan problemstillingen kan angripes i andre land.       

Det offentliges utgifter påvirker ulikhet 

Til vanlig blir sammenhengen mellom offentlig sektor og ulikhet knyttet til inntektssiden av budsjettet 

og spesielt om skattene er progressive. Men det offentlige har også et stort potensial til å påvirke ulikhet 

gjennom utgiftssiden. I Norge har vi for eksempel stort sett gratis skolegang og helsehjelp, med begrun-

nelse i at alle skal ha like muligheter til å benytte seg av disse tjenestene. I dette prosjektet er spørsmålet 

hvordan offentlige utgifter påvirker ulikhet. Utdanning og helse er antagelig de utgiftsområdene som 

påvirker ulikhet mest. Vi konsentrerer vi oss derfor om disse områdene.  

Å bekjempe ulikhet er en av seks pillarer i utviklingspolitikken fremover, jf. Hurdalsplattformen (2021). 

Under pillaren bekjempe ulikhet poengterer regjeringen at «et velfungerende skattesystem og en god 

offentlig sektor kan levere helse, utdanning og velferd». Vårt arbeid i denne rapporten bidrar til kunn-

skapsgrunnlaget for målrettet bistandsinnsats på dette feltet. 

Det finnes en stor forskningslitteratur som behandler effekten av ulike offentlige tiltak, men så langt vi 

kjenner til, eksisterer det færre helhetlige gjennomganger av offentlige utgifters effekt på ulikhet gjen-

nom helse og utdanning. I dette prosjektet gjennomgår vi om Uganda reduserer ulikhet i helse og ut-

danning gjennom utgiftssiden av budsjettet. Samtidig utvikler vi en modell og fremgangsmåte for hvor-

dan spørsmålet kan belyses i utviklingsland. Dette kan være nyttig for fremtidige gjennomganger av 

andre land. Gjennom å ha et utvalg land vil man kunne sammenlikne og generalisere mønstre i offentlige 

utgifter og ulikhet. 

Færre er fattige, men ulikheten er like stor som før 

For å gi bakgrunn til diskusjonen om helse og utdanning, og også fordi det er interessant i seg selv, 

innleder vi med noen generelle perspektiver på myndighetenes innsats mot ulikhet og fattigdom. 
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Figur S.1 Andel av befolkningen som lever på under 1,9 dollar per dag og Gini-indeks 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra Verdensbanken (2021b).  

Merknad:    1,9 dollar per dag er målt i faste 2011-dollar og med faste internasjonale priser.   

Andelen av Ugandas befolkning som lever i ekstrem fattigdom lå på om lag 65 prosent på 1990-tallet, 

men ble redusert til 36 prosent i 2012. Siden den gang har det gått noe opp, til 41 prosent ved siste 

målepunkt i 2016. Inntektsulikheten målt ved Gini-koeffisenten har ligget stabilt rundt 42-45 de siste 

tjue årene. Det er omtrent som i landene rundt.  

BNP per innbygger er mer enn doblet seg siden 1982. Fattigdomsmålet er i konstante dollar og det er å 

vente at økonomisk vekst løfter flere over fattigdomsgrensen. Når den relative ulikheten målt ved Gini 

holder seg, betyr det at veksten også løfter de velstående. 

Befolkningen i Uganda er misfornøyd med regjeringens innsats for å bekjempe ulikhet og fattigdom. 

Forskningsinstitusjonen Afrobarometer gjennomfører jevnlige meningsmålinger, og de siste ti årene har 

andelen som er misfornøyd med innsatsen mot ulikhet ligger mellom 80 og 90 prosent. Innsatsen mot 

fattigdom belønnes med en misnøyerate på henimot 70 prosent (Figur 5.2, side 56).  

I intervjuene med representantene fra sivilsamfunnsorganisasjoner spurte vi informantene om hva som 

er den største driveren av ulikhet i Uganda. Flere av informantene mente forklaringen ligger i at tjenes-

tetilbudet innen utdanning, helse og andre sosiale tilbud er for dårlig til å klare å løfte de fattigste ut av 

fattigdom. Middelklassen og de rikeste benytter private skoler og helsetilbud fordi de har råd til det, og 

de fattigste må ta til takke med underfinansierte offentlige skoler og helsesentre.  
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Vi ba også informantene vurdere hvordan offentlige budsjetter blir brukt til å bekjempe ulikhet. Her la 

flere informanter vekt på at det legges gode planer og utarbeides omfattende programmer for å be-

kjempe ulikhet, men at de underlegges svært stramme budsjetter og det er mye som ikke følges opp. 

Denne ineffektive pengebruken ble koblet til korrupsjon, men flere av informantene sa at ineffektivite-

ten ikke kan forklares av korrupsjon alene. Det viktigste var mangelfull koordinering i planleggingen, 

som etter disse informantenes vurdering skyldes en politisk dynamikk der man innretter programmer 

og satsinger mot ulike interessegrupper eller stammer, for at myndighetene skal beholde politisk makt 

og legitimitet. 

Uganda prioriterer helse og utdanning lavere enn før 

Vurderingene over gjør det interessant å undersøke om Uganda bruker mye eller lite offentlige midler 

på helse og utdanning. Offentlige prioriteringer kommer til uttrykk gjennom utgiftsandelen av BNP, dvs. 

utgiftene på statsbudsjettet sammenliknet med samlet verdiskaping i landet, BNP. En nyttig målestokk 

er å sammenlikne utgiftsandelen til helse og utdanning med andre afrikanske land (Figur S.2). Denne 

sammenlikningen tyder på at Uganda er forholdsvis midt på treet innenfor utdanning, og noe lavere enn 

gjennomsnittet innenfor helse. Landet er imidlertid klart dårligere enn OECD-landene, som bruker mel-

lom 5 og 8 prosent av BNP på helse og utdanning mot 1,5-2,5 prosent i Uganda.   

Figur S.2 Utgifter til helse og utdanning, Uganda og noen utvalgte land sør for Sahara. Andel 
av BNP, 2019 

     
 Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021). Se Figur 4.4 for forklaring til datagrunnlaget.  

Det kan være ulike grunner til at et land bruker mer eller mindre på helse og utdanning enn et annet, 

og en bedre sammenlikning er å vurdere Ugandas utvikling på dette området over tid. Det viser seg at 
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utgiftene til utdanning per elev har steget svakt over en femten-årsperiode, mens den er omtrent stabil 

for helseutgifter per innbygger (Figur S.3). Utgiftsandelen til utdanning og helse sank fram til ca. 2008, 

siden har den holdt seg stabil. Det betyr at BNP og utgiftene til utdanning og helse fra 2008 har økt like 

mye. BNP per innbygger har økt med 2,4 prosent i året i perioden. Ingenting av dette har altså gått til 

helse.       

Vi har undersøkt om private bistandsmidler har overtatt for statens manglende innsats, men samlede 

bistandsmidler til utdanning har falt i perioden 2005-2019. Vi har ikke tall for helsebistand.  

Figur S.3 Utdanningsutgifter per barn (0-14 år) og helseutgifter per innbygger (venstre pa-
nel). Utgifter til utdanning og helse som andel av BNP (høyre panel) 

 
Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) og UNESCO (2021). 

Myndighetene i Uganda burde fått til mer innen utdanning 

Når vi ser på faktiske utdanningsresultater i Uganda finner vi både positive og negative utviklingstrekk.  

Det er flere enn før som kan lese og skrive (Figur S.4). Over en trettiårs-periode har andelen steget fra 

ca. 70 prosent til ca. 90 prosent, og jentene har tatt igjen guttene. Dette er positivt. 10-11 prosent offi-

siell analfabetisme er likevel betydelig og legger til rette for fortsatt ulikhet i befolkningen.  
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Figur S.4 Andel som kan lese og skrive, menn og kvinner i alderen 15-24 år (venstre panel) og 
andel som fullfører grunnskole og ungdomsskole (høyre panel) 

 
Kilde: Vista Analyse, basert på data fra UNESCO (2021) og Verdensbanken (2021b). 

Vi har data på at antall barn per lærer går ned, som kan tyde på bedre undervisning, men antallet er 

fortsatt svært høyt og forskjellen mellom private og offentlige skoler er svært stor, 55 mot 22 elever per 

lærer. I tillegg er en større andel av lærerne ufaglærte.  

Det er bekymringsfullt at bare drøyt halvparten av alle barn fullfører barneskolen, og dette er færre enn 

for 20 år siden (Figur S.4). Under 30 prosent av alle barn fullfører ungdomsskolen. For noen år siden var 

det enda færre som fullførte ungdomsskolen, men tallene er likevel lave i forhold til behovet i et land 

som ønsker utvikling og jevn fordeling. 

Meningsmålinger tyder på at rundt 40 prosent av befolkningen mener regjeringen gjør en dårlig jobb på 

utdanningsområdet. Misnøyen har økt over tid. Våre informanter peker på at skolesektoren ikke er til-

strekkelig prioritert i Uganda, og at den er underfinansiert sammenliknet med andre sektorer. Dette 

samsvarer med tallene over som viser at regjeringen ikke prioriterer utdanning når økonomien vokser. 

Det er vanlig at foreldre må gi pengebidrag til de offentlige skolene, som kan være en barriere for de 

fattigste. Private skoler gis plass til å vokse. Private skoler ligger i byene og tiltrekker seg de velstående. 

Informantene understreker overfor oss at myndighetene i sin budsjettprioritering legger vekt på å til-

fredsstille enkeltgrupper og rette satsinger direkte mot dem. Utdanningssektorens problem er at den 

skal favne alle, den er ikke knyttet til noen spesiell gruppe. Dermed taper den i konkurransen om mid-

lene.  

Ambisjonen på helseområdet burde vært høyere 

Faktiske helseindikatorer i Uganda gir et blandet bilde. Grunnleggende statistiske indikatorer viser en 

positiv utvikling, men ikke mer enn i landene rundt. Forventet levealder i Uganda har økt fra ca. 45 år i 
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1990 til 63 år i dag. Det skyldes blant en nedgang i barnedødeligheten, som veier tungt i forventet leve-

alder. Utviklingen i levealder og barnedødelighet har sammenheng med at medisinsk kunnskap og tek-

nologi er blitt bedre.  

Figur S.5 Sykdomsbyrde fra ulike sykdommer, 1990-2016, DALY per innbygger  

 
Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Institute for Health Metrics and Evaluation (2019). Se Figur 5.9 for merknader til 

tallene. DALY = Disability Adjusted Life Years, et mål for sykdomsbyrde.  

Vi har også tall for sykdomsbyrde i Uganda (Figur S.5). Tallene viser at sykdomsbyrden knyttet til syk-

dommer assosiert med lav inntekt – for eksempel malaria, infeksjonssykdommer og tuberkulose – har 

gått ned siden 1990, men nedgangen har stoppet opp. HIV/AIDS fortsetter å falle, og sammen med 

sykdomsbyrden knyttet til nyfødte er det dette som driver nedgangen i sykdomsbyrde totalt sett. Vi 

mangler tall fra de siste 5 årene. 

Ifølge meningsmålinger er det rundt 45 prosent av befolkningen som mener regjeringen gjør en dårlig 

jobb i å møte helseutfordringene i landet, og andelen som er misfornøyd har økt kraftig de senere årene. 

Som nevnt over peker budsjettindikatorene i gal retning: Trass i høy økonomisk vekst ligger utgifter per 

person helt flatt. Eksperter vi har snakket med legger til at helseinstitusjonene er driftet lokalt, men 

finansieres kun gjennom overføringer fra staten, og overføringene dekker i hovedsak lønn og faste kost-

nader. Lokale helsetilbydere har lite spillerom til å ta utviklingshensyn. Dessuten er det mange regioner 

som står uten helsesenter. Endelig mangler helseinstitusjonene mekanismer for oppfølging og overvå-

king av at de ansatte utfører jobbene som de skal.  
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Fremgangen har altså stoppet opp for sykdommer som assosieres med lav inntekt. Samtidig viser tallene 

at Uganda ikke prioriterer å bruke av økonomisk vekst på helse. Det gir dekning for å si at ambisjonen 

på helseområdet burde vært høyere hvis det er et mål å redusere ulikhet gjennom helse.   

Modellen kan brukes på andre land 

Over har vi beskrevet sammenhengen mellom offentlige utgifter og ulikhet i to steg: Først viste vi of-

fentlige budsjettprioriteringer. Deretter viste vi indikatorer for resultater innen utdanning og helse. 

Denne inndelingen følger av modellen vi har satt opp (Figur S.6).  

Figur S.6 Modell for sammenhengen mellom offentlige utgifter og ulikhet 

 

Kilde: Vista Analyse 

Modellen er inspirert både av «logframes», kjent fra prosjektvurdering i utviklingsland, og av moderne 

litteratur om rammebetingelser og insentiver som påvirker resultatene av bevilgningene. Til venstre i 

figuren finner vi sammenhengen mellom myndighetenes totale budsjett og prioriteringen av helse og 

utdanning. Å legge vekt på helse og utdanning i analyser av ulikhet har god støtte i litteraturen. Priori-

tering av helse og utdanning påvirkes av en rekke faktorer, hvorav noen av de viktigste er inkludert på 

modellens venstre side. Til høyre i figuren har vi sammenhengen fra budsjettprioritering til realisert 

utfall. Også denne sammenhengen påvirkes av ulike faktorer, og det er et stort forskningsfelt å presisere 

nøyaktig hvilke. Noen som peker seg ut, er inkludert i modellen. 

For å studere sammenhengen mellom budsjettet og ulikhet kan man ta fram direkte indikatorer for 

budsjettprioritering og utfall (de blå boksene), eller indirekte indikatorer (de grønne). I begge tilfeller 

kan man sammenlikne over tid og mellom land. Alt annet likt er direkte indikatorer å foretrekke. I tilfellet 

Uganda er tilgangen på data over budsjettindikatorer god og vi kan dekke feltet ved direkte indikatorer.   

For å sette opp indikatorene har vi tatt i bruk databaser fra IMF, Verdensbanken og FN-systemet. Vi 

foretrekker det foran nasjonale kilder fra Uganda fordi det gir større sammenliknbarhet mellom land og 

legger til rette for analyser av andre land senere. Meningsmålingsdata har vi hentet fra 
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Afrobarometeret, som har sammenliknbare data fra 34 afrikanske land. I tillegg har vi gjennomført semi-

strukturerte intervjuer med informanter. Informantene sitter i posisjoner som naturligvis vil variere fra 

land til land. Den norske ambassaden har hjulpet oss å identifisere informantene. Denne fremgangsmå-

ten vil kunne gjentas i andre land.   

 

 



Skatt, utvikling og ulikhet 
 

Vista Analyse  |  Rapport 2021/44 17 
 

1 Dagens situasjon i Uganda – ut-
fordringer for ulikhetsbildet  
I dette kapitlet peker vi på karaktertrekk ved ugandisk økonomi og samfunn som indikerer landets ut-

fordringer med ulikhet. Vi peker på demografiske karaktertrekk, etnisitet og språk, og trekk ved styre-

settet. Tanken er å gi leseren en bakgrunn for å vurdere resonnementene om ulikhet som kommer se-

nere. Videre gjengir vi formelle mål på inntektsulikhet og fattigdom i landet, og vi gjengir sentrale indi-

katorer innen utdanning og helse som tyder på ulikhet.  

Lesere som er godt kjent med den sosioøkonomiske situasjonen i Uganda kan hoppe over dette kapitlet, 

eller lese det kursorisk.  

1.1 Befolkningen er ung, og de fleste bor i sør og vest 

Uganda har verdens femte yngste befolkning. Av landets 46 millioner innbyggere er nesten halvparten 

under 15 år gamle, jf. Figur 1.1. Andelen på 46 prosent i aldersgruppen 0-14 år er litt høyere enn gjen-

nomsnittet i land sør for Sahara (42 %), men er mer enn dobbelt så høy som andelen i OECD-

medlemsland (18 %). Andelen har riktignok sunket årlig siden den nådde en topp på 50 prosent i 2003, 

og sett i lys av at landets befolkning har økt med 3-4 prosent årlig i samme periode tyder dette på at 

aldersbalansen i landet har blitt bedre de siste 20 årene (Verdensbanken, 2021b). En ugandisk kvinne 

føder i gjennomsnitt fem barn, hvilket er gjennomsnittlig for afrikanske kvinner i regionen, men langt 

høyere enn gjennomsnittet i OECD på godt under to barn (UNESCO, 2021). Langs denne dimensjonen 

er det stor forskjell mellom kvinner fra fattige og rike husholdninger, da gjennomsnittet i høyeste inn-

tektskvintil er på 3,8 sammenlignet med 7,1 i den laveste.  
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Figur 1.1 Ugandas befolkningspyramide 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Verdensbanken (2021b). 

Befolkningen er spredt bosatt utover landarealet, med 26 prosent av befolkningen bosatt urbant og den 

resterende majoriteten bosatt i rurale områder (Worldometer, 2020). De sørlige områdene langs kysten 

til Victoriasjøen har høyest befolkningstetthet, jf. Figur 1.2, og her ligger også landets hovedstad Kam-

pala. Områdene med lavest befolkningstetthet finnes nordøst i landet, ved grensene til Kenya og Sør-

Sudan.  

Figur 1.2 Befolkningstetthet fordelt på regioner 

 

Kilde: City Population (2020)  
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1.2 Mer enn 50 etniske grupper og minst 32 språk 

Det finnes minst 50 ulike etniske grupper i Uganda, og landet er et av landene i Afrika med størst etnisk 

mangfold (Ssetongo, 2014). Likevel kan man grovt sett dele befolkningen i nilotene i den nordlige halv-

delen av landet og bantuene i sør (Lyons m.fl., 2021). Bantuene utgjør om lag to tredjedeler av befolk-

ningen (Ssetongo, 2014), ettersom befolkningstettheten er størst i sør, jf. Figur 1.2. Niloter og bantuer 

kan ikke ses som enhetlige grupper, de er kun fellesbetegnelser på tallrike etniske grupper som deler en 

felles språkgruppe. I grove trekk kan niloter karakteriseres som et folk som okkuperer øde savanneland-

skap og typisk tjener til livets opphold gjennom kjøtt- og melkeproduksjon fra husdyrhold (Britannica, 

2012). Slike generaliseringer kan ikke brukes for å beskrive bantufolket, hvis kulturelle, økonomiske og 

sosiale forskjeller er enorme (Britannica, 2011).  

Med historiske røtter fra da Storbritannia var koloniherrer, har det sørlige Uganda, med hovedstaden 

Kampala i spissen, blitt sentrum for makt, økonomi og utdanning. Dette har plassert bantuer i sentrale 

posisjoner for driften av landet, og som resultat, etterlatt folkegrupper i nord marginalisert (Walker, 

2008). 

Uganda har to offisielle språk, engelsk og swahili, men det snakkes minst 32 språk i landet (Lyons, m.fl., 

2021). Engelsk kom til landet i kolonitiden og er det offisielle språket i utdanning og byråkrati, hvilket 

gjør beherskelse av det til et krav for å nå høyere nivåer av økonomisk og politisk makt. Vi har ikke funnet 

offisiell statistikk over andel med engelsk som første- eller andrespråk, men engelsknivået i landet er 

svært godt. Majoriteten av befolkningen behersker det, og Uganda er tidligere blitt kåret til landet i 

Afrika med best engelskkunnskap (Oduor, 2017). Swahili ble i 2005 valgt til offisielt språk i håp om at 

det skulle stimulere regional integrasjon. Ugandas språklige mangfold henger tett sammen med den 

etniske variasjonen, og større eller mindre stammespråk er morsmålet til de fleste ugandere. Luganda 

er det mest talte lokale språket og er særlig utbredt i Kampala, hvor flere publikasjoner utkommer på 

dette språket (BBC, 2018). Den språklige variasjonen i landet illustreres av at den nasjonale 

radiostasjonen, Radio Uganda, kringkastes på over 20 språk (Lyons, m.fl., 2021).  

Kompleksiteten i befolkningssammensetningen i landet styrkes ytterligere av landets enorme inntak av 

flyktninger. Av alle land i Afrika har Uganda det største antallet flyktninger, rundt 1,5 millioner, og kun 

Tyrkia og Colombia er større globalt (UNHCR, 2021). Uganda har historisk sett vært en stor mottager av 

flyktninger, og en viktig årsak til dette er omfattende konflikter i omkringliggende land. Rundt 96 prosent 

av flyktningene kommer enten fra Sør-Sudan, et land herjet av borgerkrig det siste tiåret, eller Kongo, 

et land med store etniske konflikter (Coggio, 2018). Av antallet flyktninger bor 94 prosent i flyktninglei-

rer, og disse leirene er i stor grad lokalisert langs grensen til Sør-Sudan i nord. Distriktene Yumbe, Ad-

jumani og Lamwo tar imot flest flyktninger og er alle distrikter i landets aller nordligste områder. Alders-

fordelingen blant flyktningene er lik som i Uganda for øvrig, da 58 prosent er under 18 år. Flyktningsi-

tuasjonen kan derfor tenkes å være en av drivkreftene bak både forskjeller mellom nord og sør i Uganda, 

samt den ubalanserte aldersfordelingen.   

1.3 Lite rom for politisk opposisjon 

76 år gamle Yoweri Museveni begynte i år på sin sjette presidentperiode og har vært landets øverste 

leder siden 1986, da han tok makten gjennom et militærkupp. På den ene siden har hans ledelse bragt 

med seg en vedvarende periode med fred og utvikling for landet, men på den andre siden har han blitt 

kraftig kritisert for å opprettholde makten gjennom å sabotere for politisk motstand og gi tilhengere 

maktposisjoner i regjeringen (Atuhaire, 2021). Museveni er øverste leder av stat, regjering og militære 
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styrker, og er assistert av en statsminister. Valg avholdes hvert femte år og konkurrende politiske partier 

er nå tillatt, etter å ha vært ulovlig frem til 2005 (Meldrum, 2005). Politisk administrasjon i Uganda er 

fordelt på fire regioner som videre er delt inn i distrikter styrt av lokale folkevalgte (Berg & Leraand, 

2021). 

Uganda omfatter flere kongedømmer med lange historiske røtter, hvor Buganda i sør, Bunyoro i vest og 

Acholi i nord er de mest omfangsrike i areal og befolkning (IRIN, 2009). Kongedømmene har ingen 

konstitusjonell politisk makt, men kan påvirke gjennom representasjon i regjeringen. I denne sammen-

heng har Museveni fått kritikk for at folk fra hans hjemlige områder i vest er overrepresentert i regje-

ringen. Buganda, det største kongedømmet som innebefatter Kampala, har i flere år drevet lobbyvirk-

somhet for å innføre en føderal stat med regional autonomi (IRIN, 2009).  

Det politiske klimaet i Uganda kan ses i sammenheng med sivilsamfunnet og hvorvidt enkeltpersoner 

og organisasjoner i landet er frie til å ytre sine meninger. Uganda er rangert som nummer 125 av 180 

på «Reporters Without Borders (RWB)» sin pressefrihetsindeks, som rangerer verdens land etter hvor 

pressefriheten er best (Reporters Without Borders, 2021). I 2015 var landet rangert som nummer 97 og 

har siden hatt en nedadgående trend. Mistenkeliggjøring og vold mot journalister trekkes fram som den 

viktigste begrunnelsen for rangeringen. I forbindelse med valget i 2021 registrerte RWB mer enn 40 

angrep på journalister bare de siste ukene før valget. Myndighetene kuttet internettforbindelsen og 

anklaget journalister for å være CIA-agenter. En nært beslektet indikator for uganderes personlige frihet 

kan hentes fra «Freedom house» sin internettfrihetsindeks, som fanger opp eksisterende begrensninger 

på tilgang og innhold på internett, samt omfanget av brudd på brukerrettigheter (Shahbaz, et al., 2021). 

Uganda ble gitt en poengsum på 49 av 100 mulige i 2021 og vurdert som «delvis fri». I 2020 mottok 

Uganda 56 poeng, og nedgangen fra 56 til 49 er langt større enn i noe annet afrikansk land, og bare 

Myanmar og Hviterussland har hatt en tilsvarende nedgang blant landene i indeksen. Årsaker som trek-

kes frem er statens økte skattlegging av sosiale medier, nedstengning av alle sosiale medier i fem dager 

i forbindelse med presidentvalget, samt flere arrestasjoner av personer med regjeringsfiendtlige yt-

ringer på nett. Samlet sett peker disse indikatorene i retning av et ugandisk sivilsamfunn som de siste 

årene har opplevd økende begrensninger.  

1.4 Inntekt per innbygger er fordoblet på en generasjon 

Figur 1.3 viser utviklingen i Ugandas bruttonasjonalprodukt (BNP) i perioden 1982-2019. Utviklingen er 

målt i konstante ugandiske shilling, slik at det er snakk om reell vekst, ikke drevet av inflasjon. Både 

samlet BNP (venstre akse) og BNP per innbygger (høyre) har hatt en betydelig vekst i perioden. Samlet 

BNP har mer enn åttedoblet seg, mens BNP per innbygger har mer enn doblet seg. Dette tilsvarer gjen-

nomsnittlige årlige vekstrater for BNP og BNP per innbygger på henholdsvis 5,8 og 2,4 prosent. Befolk-

ningsveksten har også vært stor i perioden, noe som forklarer forskjellen i de to vekstratene.  
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Figur 1.3 Utviklingen i BNP (venstre akse) og BNP per innbygger (høyre akse), 1982-2019, 
millioner Ug. Shilling 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Verdensbanken (2021b).  

1.5 Inntektsulikhet på linje med landene rundt 

Gini-koeffisienten er et statistisk spredningsmål for inntekts- eller formuesulikhet. Koeffisienten kan 

ligge mellom 0 og 100, der 0 betyr at alle innbyggere har like stor inntekt eller formue og 100 betyr at 

all inntekt eller formue er samlet på én person. Ugandas Gini-koeffisient for inntektsulikhet er 43 

(Verdensbanken, 2021b).1 Koeffisienten har ligger stabilt rundt 42-45 de siste tjue årene. Uganda er på 

43. plass på listen over land med størst inntektsulikhet, og det er omtrent dette nivået andre land i Øst-

Afrika ligger på også.  

Omtrent 41,3 prosent av den ugandiske befolkningen lever under Verdensbankens fattigdomsgrense på 

1,9 $ per dag (Verdensbanken, 2021b). Denne andelen er noe høyere enn gjennomsnittet sør for Sahara 

(40 %), mens i de fleste vestlige land er andelen under 1 prosent. Det er i de tynt befolkede områdene i 

nordøst at flest (målt som andel) lever under fattigdomsgrensen. I et par regioner i nordøst kommer 

andelen helt opp i 70-90 prosent. 

 
1 En tolkning av Gini-koeffisienten er følgende: Anta at to personer i landet møtes tilfeldig. Hvor stor forskjell i inntekt kan vi 

regne med (forvente) at det er mellom de to? Svaret viser seg å være det dobbelte av Gini-koeffisienten. Med en koeffisient 
på 43 kan vi altså regne med at den enes inntekt er 86 prosent høyere enn den andres.  
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Figur 1.4 Prosentandel i hver region som lever under Verdensbankens fattigdomsgrense 

 

Kilde: Development Initiatives (2014), basert på data fra husholdningsundersøkelse gjort av Uganda Bureau of Sta-
tistics.  

Uganda ligger på 131. plass av 162 land i «Gender inequality index» (FN, 2019). Denne indikatoren 

fanger opp kvinners relative yrkesmuligheter, uavhengighet og helse. Tross en lav plassering totalt er 

det mindre kjønnsulikhet i Uganda enn i andre land sør for Sahara.  

1.6 Relativt lav barnedødelighet, men ikke høyere levealder enn i sam-
menlignbare land 

Lavinntektsland i Afrika sliter i stor grad med folkehelsen og det er grunn til å tro at helse er korrelert 

med fattigdom. Et barn født i Uganda i dag er forventet å leve 63 år (menn 61, kvinner 65), mens 20 av 

1 000 barn før de er 28 dager gamle (Verdensbanken, 2021b). Barnedødeligheten ligger høyere enn i 

mer velstående land (gjennomsnittet i OEDC-landene er 4 per 1 000), men lavere enn gjennomsnitt i 

fattige land sør for Sahara (28 per 1 000).  

Selv om barnedødeligheten er lavere så er levealderen i Uganda omtrent på nivå med andre land sør 

for Sahara, på om lag 62-63 år (Verdensbanken, 2021b). Det kan antyde at helsetilstanden blant større 

barn og voksne er dårligere enn i landene rundt.    

1.7 Få unge er analfabeter, men fullføringsgraden i skolen er lav 

En markant andel av den ugandiske befolkningen er analfabeter. I 2018 var 22 prosent av ugandere over 

14 år ikke i stand til å lese eller skrive (Verdensbanken, 2021b). Denne prosentandelen ligger godt under 

5 prosent i vestlige land, men Uganda sin andel er klart bedre enn gjennomsnittet sør for Sahara på 34 

prosent. Det er stor spredning i analfabetisme mellom ulike aldersgrupper i landet. Få unge voksne er 

analfabeter, mens majoriteten av den eldre befolkningen er det. Dette peker i retning av et styrket ap-

parat for primærutdanning de siste tiår. Det er positivt for ulikhet.      
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Tabell 1.1 Andel analfabeter i befolkningen over 14 år 
 

Verden Sør for Sahara Uganda  Uganda 
(15-24 år) 

Uganda 
(over 65 år) 

Andel analfabeter 14 % 34 % 22 % 11 % 58 % 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Verdensbanken (2021b) og UNESCO (2021). 

Utdanningsløpet i Uganda er i grove trekk svært likt det norske: Obligatorisk syv år lang grunnskole for 

barn i alderen 6-13 år etterfølges av to år lang ungdomsskole (lower secondary school), før en kan gå 

fire år på videregående skole (upper secondary school) (World Education Services, 2020). I tillegg til 

dette kommer høyere utdanning og ulike førskolealternativer. I det avsluttende året av grunnskolen er 

alle ugandiske elever i både offentlige og private skoler pålagt å ta en avsluttende eksamen kalt «Primary 

Leaving Examination» (PLE) (Uganda National Examinations Board, 2015). Ståkarakter på PLE er obliga-

torisk for å motta diplom for fullført grunnskole, som elevene trenger for å få begynne ungdomsskolen. 

PLE-resultater fra skoler over hele landet blir offentliggjort, og den årlige publiseringen av resultater 

tiltrekker stor oppmerksomhet fra både lokale medier og politisk ledelse (Nshemereirwe, 2021). 

Tilstanden til et utdanningssystem er godt avspeilet av andelen barn og unge i skolealder som fullfører 

ulike utdanningsnivå. I dagens Uganda ligger denne andelen på 53 prosent i grunnskolen og 26 prosent 

i ungdomsskolen. Disse tallene indikerer at veldig mange barn ikke tar steget opp fra den obligatoriske 

grunnskolen. Andelen som fullfører grunnskolen i Uganda er lav, både sammenlignet med gjennomsnit-

tet i OECD (99 %) og Afrika sør for Sahara (69 %) (Verdensbanken, 2021b). Den lave fullføringsgraden 

bidrar til tvil om det virkelig er 89 prosent av de unge som kan lese og skrive, jf. Tabell 1.1 over.  

Overgangen til videregående skole er det enda færre elever som tar. I 2016 var det kun 7,8 prosent av 

barn i alderen som korresponderer med videregående skole som møtte opp på skole på noe tidspunkt 

i løpet av året (UNICEF, 2021). Noen flere gutter (8,6 %) enn jenter (7,1 %) møtte opp, ifølge statistikken.  

Graden av privatisering i det ugandiske skoleverket er markant. Rundt hver femte elev i grunnskolen er 

registrert i privat skole, jf. Figur 1.5.  

Figur 1.5 Prosentandel elever på offentlig og privat grunnskole  
 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Verdensbanken (2021b). 

80,4 %

19,6 %

2017

Offentlig Privat



Skatt, utvikling og ulikhet 
 

Vista Analyse  |  Rapport 2021/44 24 
 

1.8 Barn fra rike familier går mer på skole, men forskjellene er ikke like 
store i rural-urban-dimensjonen 

To interessante dimensjoner knyttet til oppnåelse av utdanning er hvorvidt det er forskjeller mellom 

barn som bor urbant og ruralt, samt barn som tilhører familier på forskjellig inntektsnivå. Figur 1.7 er 

basert på spørsmål om oppmøte (ikke registrering) i de ulike utdanningsnivåene i en spørreundersøkelse 

fra 2016. Undersøkelsen viser et tydelig skille mellom rik og fattig når det gjelder oppmøte i grunnskolen 

og videregående skole. I begge tilfeller er det nær 20 prosentpoeng forskjell i oppmøte, og for videre-

gående skole betyr det at dobbelt så mange fra det rikeste kvintilet går på skole. Dette er et tegn på at 

ulikhet går i arv. 

Interessant nok er det små forskjeller mellom oppmøte i rurale og urbane strøk. Her kunne en fryktet 

at oppmøtet var dårligere i rurale strøk. Det kan være støy i tallene for ungdomsskolen både i forhold 

til inntekt og geografi.    

Figur 1.6 Oppmøterate (%), forskjell ri-
keste og fattigste kvintil 

Figur 1.7 Oppmøterate (%), forskjell urban 
og rural 

  

Kilde (begge): Vista Analyse, basert på data fra UNESCO (2021). 

 

1.9 Mange elever per lærer, særlig i den offentlige skolen 

En tilstrekkelig mengde dyktige lærere er sentralt for et velfungerende utdanningssystem. Figur 1.8 er 

et spredningsplott som viser et stort utvalg av land i verden og plasserer dem i diagrammet basert på 

andelen grunnskolelærere i landet som er utrent (loddrett akse) og hvor mange elever det er per lærer 

i grunnskolen (vannrett akse). Det er ønskelig med flere lærere i skolen, i tillegg til at de skal være så 

kvalifiserte som mulig, ønsker land å plassere seg nede til venstre i diagrammet. Diagrammet indikerer 

at det først og fremst er en mangel på lærere i grunnskolen i Uganda. Per lærer er det i gjennomsnitt 43 

elever (Verdensbanken, 2021b). Dette er nær tre ganger så mange som gjennomsnittet i OECD (15 ele-

ver per lærer). Innenfor denne dimensjonen finnes det et stort skille mellom de offentlige og private 

skolene, hvor sistnevnte har større finansielle muskler og kan ansette flere lærere. I 2017 var det i gjen-

nomsnitt 22 elever per lærer i de private grunnskolene, mens tallet var 55 for de offentlige (World 

Education Services, 2020).  

Det er grunn til å forvente at barn fra fattige familier bruker offentlig skole, mens de velstående i større 

grad bruker private. Forskjellen i antall lærere per elev antyder at elever i offentlig skole mottar dårligere 

undervisning. Det gir dårligere skoleresultater, og forsterker ulikhetsproblematikken.  
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Figur 1.8 Sammenheng mellom antall lærere per elev og andel utrente lærere i grunnskolen 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Verdensbanken (2021b). 

1.10 En fjerdedel av barna er i arbeid 

Et interessant tilgrensende tema til oppmøterate i grunnskolen er de alternative aktivitetene barn uten-

for skolen bruker tiden sin på, herunder barnearbeid. Uganda Bureau of Statistics (UBOS) publiserte i 

2018 resultater fra en nasjonal spørreundersøkelse om landets arbeidsstyrke (Uganda Bureau of 

Statistics, 2018).   

Tabell 1.2 Barn i skolealder i arbeid 
 

Alder Prosent (av befolkningen i aldersgruppen) 

I arbeid 5-14  22,2 % 

Kombinerer skole og arbeid 7-14 25,9 % 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Uganda Bureau of Statistics (2018). 

Undersøkelsen viste at i underkant av hvert fjerde barn (22,2 %) i alderen 5 til 14 år var i en form for 

arbeid, jf. Tabell 1.2. Dette er nesten tre ganger så høyt som verdensgjennomsnittet på 7,5 prosent og 

ligger i tillegg litt over gjennomsnittet sør for Sahara på 20 prosent (ILO; UNICEF, 2021). Den ugandiske 

undersøkelsen viste at 94,9 prosent av barnearbeidet i landet foregikk i jordbruk, resten fordelte seg på 

industri eller tjenestesektoren (Uganda Bureau of Statistics, 2018). I overkant av hvert fjerde barn i al-

deren 7 til 14 år kombinerte skole og arbeid.   
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1.11 Koronapandemien har skapt store utfordringer i Uganda, men pande-
mien analyseres ikke eksplisitt i denne rapporten 

Verdenssamfunnet, og særlig utviklingsland, har de siste to årene opplevd enorme utfordringer knyttet 

til den pågående koronapandemien. I Uganda per ultimo november 2021 er tallet på offisielle dødsfall 

på 3 250, og antallet bekreftede smittet er i underkant av 130 000. Medregnet omfanget av ikke-regist-

rerte tilfeller er nok disse tallene reelt mye høyere (Johns Hopkins University, 2021). Manglende vaksi-

neringskapasitet er den største utfordringen knyttet til pandemien i Uganda, og kun 1,94 prosent av 

befolkningen er fullvaksinerte (Our World in Data, 2021). Denne andelen er rundt fire prosent i gjen-

nomsnitt i land sør for Sahara og 67 prosent i OECD-landene.  

Pandemiens kanskje fremste innvirkning på det ugandiske samfunn er effekten på landets skoler, som 

fortsatt er stengt per november 2021. Uganda er det landet i verden hvor skoler har vært stengt lengst 

(Africanews, 2021). Ifølge den norske ambassaden i Kampala har flertallet av landets 15 millioner skole-

barn vært uten noe undervisningstilbud siden den første nedstengningen i mars 2020, og kun barn i de 

mest ressurssterke privatskolene har fått digitalt undervisning. Mange av landets lærere har funnet seg 

alternative inntektskilder og vil neppe returnere med dagens lønnsnivå. I tillegg har mange jenter i sko-

lealder blitt gravide eller giftet bort, som tilsier at de aldri vil returnere til skolebenken. Problemene med 

å få skolene opp og gå igjen knyttes til uenigheter i vaksinestrategier, hvor det hersker usikkerhet rundt 

hvorvidt lærere eller elever burde prioriteres vaksinert. Det er krise i Ugandas utdanningssektor ifølge 

ambassaden, og mange frykter at en hel generasjon skolebarn er gått tapt. 

Vi anerkjenner alvoret i pandemiens påvirkning på det ugandiske samfunn, og at situasjonen har stor 

innvirkning på landets helse- og utdanningsinstitusjoner, som ligger ved kjernen av analysen. Derimot 

vurderer vi oppdraget og tematikken rundt ulikhet som uavhengig av pandemien, og vår metodiske 

fremgangsmåte er forankret i analyse av data som strekker seg flere tiår bakover i tid. Derfor har vi valgt 

å utarbeide en rapport hvor vi ikke analyserer koronasituasjonen eksplisitt, men lesere må gjerne ha i 

bakhodet at den pågående pandemien ytterligere aktualiserer temaene som analyseres. 
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2 Metode og tilnærming 
En viktig del av dette prosjektet er å utvikle en metode for å studere sammenhengen mellom offentlige 

utgifter og bekjempelse av ulikhet. Metoden skal være mulig å gjenta på andre land, slik at man over tid 

får et sammenliknbart datasett. I dette kapitelet redegjør vi for metoden.  

Vi tar utgangspunkt i forskningslitteraturen (avsnitt 2.1). Selv om offentlige utgiftsposter påvirker ulikhet 

på forskjellige måter, finner vi god støtte i litteraturen for å konsentrere den empiriske studien om ut-

danning og helse. Den nyere forskningslitteraturen vier stor oppmerksomhet til insentiver og institusjo-

ner som gjør offentlige tiltak mer eller mindre effektive. Det vil si at man befatter seg med forholdet 

mellom bevilgninger på den ene siden og utfall på bakken på den andre siden. Denne litteraturen har 

inspirert vår tankemodell for sammenhengen mellom offentlige utgifter og ulikhetsbekjempelse (avsnitt 

2.2). Tankemodellen veileder vår datainnsamling. De ulike datakildene som kan brukes i en studie av 

denne typen diskuteres i avsnitt 2.3. Internasjonale datakilder er konsistente på tvers av land og kan 

brukes for sammenlikningsformål i analyser av andre land. Nasjonale datakilder er spesifikke for Uganda 

og må suppleres med tilsvarende nasjonale data i analyser av andre land. Endelig diskuteres arbeids-

oppgavene i et prosjekt av denne typen i avsnitt 2.4. 

2.1 Hva sier forskningslitteraturen er viktig for ulikhetsbekjempelse?  

Som en del av den anvendte metoden i analysen benyttes internasjonal forskningslitteratur på ulikhets-

bekjempelse for å drøftes i lys av våre funn, samt gi belegg for identifiserte sammenhenger. Avsnittet 

starter med å introdusere litteratur knyttet til ulikhetsbekjempelse gjennom offentlig pengebruk, før 

forskningsresultater fra investering i helse- og utdanningssektorene gjennomgås. Litteraturen som pre-

senteres i dette avsnittet er i stor grad hentet fra det moderne utviklingsøkonomifeltet, hvor eksperi-

mentelle metoder er hyppig anvendt. 

2.1.1 Ulikhetsbekjempelse over offentlig budsjett 

Økonomisk litteratur peker i økende grad på offentlig finanspolitikk som det primære instrumentet for 

å påvirke inntektsfordelingen i et land (IMF, 2017). Typisk har økonomisk forskning knyttet til statlig 

ulikhetsbekjempelse vært opptatt med inntektssiden av budsjettet, hovedsakelig gjennom å analysere 

skattepolitikkens progressivitet, men flere studier peker på offentlig pengebruk som et mer effektivt 

tiltak for å utlikne inntektsforskjeller i land (Martinez-Vazquez m.fl., 2012; Joumard m.fl., 2012). Med 

dette som utgangspunkt blir det sentrale spørsmålet for en stat som ønsker å utjevne inntektsforskjeller 

blant sine innbyggere: hvilke sektorer på det offentlige budsjettet er effektive for å redusere inntekts-

gapet?  

Investering i sosiale sektorer som helse og utdanning er anerkjent som det primære instrumentet for å 

bekjempe ulikhet over offentlige budsjetter (Sabir & Aziz, 2014; Lustig, 2015). Økt investering i 

utdanning kan motiveres av at økt tilgang på utdanning for fattige stimulerer sosial mobilitet gjennom 

at de blir mer produktive og bedre kan konkurrere på arbeidsmarkedet (Becker, 1964). Lignende 

argumentasjon kan anvendes for å utvide og styrke det offentlige helsetilbudet, som gjør 

lavinntektshusholdninger i bedre stand til å realisere økonomiske muligheter gjennom at de i mindre 

grad må bekymre seg for egen helse. I lite utviklede land som Uganda sliter gjerne de fattigste 
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innbyggerne med helseproblemer som smittsomme og parasittiske sykdommer, komplikasjoner knyttet 

til fødsel, samt underernæring, som alle er helseproblemer som enkelt kan adresseres med tilgang på 

et grunnleggende helsetilbud (Tarozzi, 2016). 

Ulike offentlige utgiftsposter for å bekjempe ulikhet, som har blitt undersøkt i forskningslitteraturen, 

ender langt på vei opp med å bekrefte dette. Å mobilisere småskala økonomisk virksomhet blant fattige 

kan være en fruktbar vei å gå dersom det er mangel på kapital eller annet utstyr som hindrer dem fra å 

skaffe inntekt. Et eksperiment i Uganda fra 2016 gikk ut på å gi penger, økonomitrening og kontinuerlig 

oppfølging til en gruppe ekstremt fattige i en landsby, for deretter å følge disse menneskenes 

økonomiske hverdag (Blattman m.fl., 2016). Eksperimentet resulterte i en dobling av antallet nye 

virksomheter utenfor landbruket og en signifikant økning i inntekt blant deltagerne. Forfatterne 

understreker at trening/opplæring, samt stimulering av økonomiske samarbeid i landsbyen (danning av 

sparegrupper osv.) alene var nok til å øke deltagernes inntekt betraktelig, hvilket forteller at det ikke 

bare var kapitalbegrensninger som stoppet deltagerne fra å innfri sitt inntektspotensial. Et liknende 

eksperiment ble gjort i India i 2005, hvor halvparten av innbyggerne i et slumområde brått fikk økt 

tilgang på mikrokreditt (Banerjee m.fl., 2015). Effektene av eksperimentet var til dels positive i form av 

at flere deltagere investerte i sine eksisterende bedrifter, men hverken nivåer av inntekt eller konsum 

ble funnet å øke blant deltagerne. Dette kan indikere at økt tilgang på kapital ikke er tilstrekkelig for å 

løfte folk ut av fattigdom, begrensninger i utdanning og kompetanse kan være vel så sterke barrierer.  

Å knytte (fattige) rurale områder til urbane områder gjennom veibygging er en annen aveny for 

ulikhetsbekjempelse, dersom dette baner vei for økonomiske muligheter for rurale beboere. En studie 

utforsket dette gjennom et veiprosjekt i India som ga utvalgte rurale områder bedre tilgang til 

byområder (Asher & Novosad, 2020). Resultatene indikerer at effektene først og fremst var at mange 

rurale innbyggere fikk jobb utenfor landbruket, men ingen effekt på inntekt ble funnet i de rurale 

områdene. Forfatterne konkluderte med at veier alene ikke er nok til å transformere økonomien i rurale 

strøk. Derimot finner en annen studie at det samme veiprosjektet i India bidro til at barn i de rurale 

strøkene fullførte mer skole (Adukia m.fl., 2020). Forfatterne peker på at veiene ga tilgang til et 

arbeidsmarked som tilbyr høyere lønnsavkastning på utdanning.  

På bakgrunn av ovennevnte forskningsresultater vurderer vi at ulikhetsbekjempelse over Ugandas 

offentlige budsjett er best analysert gjennom utgifter til helse og utdanning. Dette er identifisert i 

forskningslitteraturen som de mest omfordelende budsjettpostene, og forskningsartikler som ser på 

alternative tiltak for å minske gapet mellom fattig og rik konkluderer i større eller mindre grad at høyere 

utdanning og kompetanse i fattige områder er en forutsetning for at tiltak skal fungere optimalt. Derfor 

tar avsnitt 2.1.2 og 2.1.3 for seg forskningslitteratur som analyserer offentlige investeringer i helse og 

utdanning, med et fokus på faktorer som kan hindre at pengebruk i disse sektorene resulterer i 

uønskede utfall.  

2.1.2 Forskningsresultater: investering i utdanning 

En anerkjennelse av viktigheten av lærere (mengden av dem og hvor dyktige de er) for utdanningsutfall 

i utviklingsland har motivert en mengde forskning av tiltak for å sikre at lærere møter opp i skolen og 

sikrer læringsutbytte for elevene. En forskningsartikkel fra 2006 tok sikte på å beskrive omfanget av 

fravær hos grunnskolelærere og helsearbeidere i seks utviklingsland, deriblant Uganda (Chaudhury m.fl., 

2006). Resultater av deres besøk til tilfeldig valgte offentlige grunnskoler og helseklinikker var at 27 

prosent av lærere i grunnskolen og 37 prosent av helsearbeidere var fraværende. De respektive 

gjennomsnittene blant de seks utvalgte utviklingslandene var 19 og 25 prosent og lærerfraværet i 
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Uganda viste seg å være aller størst. En gruppe forskere angrep i 2012 utfordringen ved lærerfravær 

med å endre insentivstrukturen til en gruppe lærere i India gjennom et randomisert eksperiment (Duflo 

m.fl., 2012). Eksperimentet innebar å sette opp kameraer i klasserom og gjøre lærernes lønn avhengig 

av observert oppmøte. Lærerfraværet blant deltagerne ble halvert fra 42 til 21 prosent uten at det på-

virket den innsatsen lærerne la ned i klasserommet. Dette resulterte i en signifikant bedring i barnas 

prestasjon på prøver. Deres analyse tillot å isolere effekten av kameraovervåkning uten endring i lønns-

strukturen, og dette hadde ingen effekt på lærerne. Forfatterne påpeker derfor en komplementaritet 

mellom strengere oppfølging av lærere (økt ansvarlighet) og belønning av lærere som yter etter beste 

evne. En annen forskningsartikkel som har analysert en tilsvarende innføring av prestasjonsbasert læ-

rerlønn, i Rwanda, indikerer at dette medfører høyere innsats hos lærerne, som resulterer i bedre læ-

ringsutbytte for elevene (Leaver m.fl., 2021). Disse forskningsresultatene indikerer at lærere spiller en 

viktig rolle for å sikre læringsutbytte i skoler i utviklingsland, og mekanismer bør være på plass for å sikre 

at lærere utfører sin rolle riktig for at offentlig satsning på utdanning skal ha tilsiktet effekt.  

Elever som tidlig dropper ut av utdanning er et omfattende problem i Uganda. En av årsakene til dette 

kan være et insentiv for offentlige skoler til å presse ut dårlige elever, for å bedre skolens resultater i 

den avsluttende eksamen på siste året i grunnskolen i Uganda (Primary leaving examination, PLE). Denne 

hypotesen ble utforsket i en forskningsartikkel fra 2018, hvor det ble innført kontrakter for lærere hvor 

lønnen var avhengig av elevenes oppmøte på nest siste trinn i et utvalg offentlige skoler i rurale Uganda 

(Gilligan m.fl., 2018). Først og fremst fant forskerne sterke indikasjoner på at dårlige elever blir presset 

ut, blant annet omtales en samtale med en grunnskolerektor som beskriver en halvering i 

fullføringsgraden i sin skole fra sjette til syvende trinn som følge av deres arbeid for å minimere andelen 

elever som stryker på PLE. Resultater fra eksperimentet viste at fullføringsgraden til elever under lærere 

med den nye kontrakten økte med 4 prosent men ingen effekt ble funnet for elevenes resultater i 

skolen. Et svært interessant funn fra eksperimentet var at økningen i fullføringsgrad var nær dobbelt så 

høy som den generelle økningen i skolene som tilbød mattebøker til elevene. Funn fra eksperimentet 

indikerer derfor at innføring av lærerinsentiver i kombinasjon med økt tilgang på læringsmateriell er 

effektive tiltak for å adressere en høy andel barn som dropper ut av grunnskolen.  

Læringsutbyttet i private grunnskoler i utviklingsland er typisk mye bedre enn i de offentlige skolene 

som har flere elever per lærer. Dette motiverer forsøk på offentlig-privat samarbeid innenfor utdan-

ningssektoren. En forskningsartikkel fra 2020 analyserte effekten av et slikt program som ble gjennom-

ført i Liberia i 2016 (Romero m.fl., 2020). Staten delegerte driften av et utvalg offentlige skoler til private 

tilbydere, som i bytte mottok kompensasjon for de ekstra elevene. Analysen indikerer at elevene som 

ble overgitt til de private tilbyderne gjorde det signifikant bedre i både engelsk og matematikk etter ett 

år, samtidig som ingen indikasjoner ble funnet for at de private tilbyderne drev med seleksjon av gode 

elever. Artikkelforfatterne påpeker at programmet var en effektiv måte å omgå svak administrasjon i de 

offentlige skolene. 

2.1.3 Forskningsresultater: investering i helse 

Mye forskning knyttet til offentlige tiltak for å bedre helsetilstand i fattige strøk i utviklingsland er rettet 

mot å bedre tilbudet av helsetjenester på det lokale nivået, gjerne omtalt som «the last mile» i offentlig 

tjenestetilbud. I fattige områder med høy barnedødelighet er ofte tilbudet av helt grunnleggende hel-

setjenester og produkter svært dårlig. Dette danner bakgrunnen for en studie fra 2019, som tar for seg 

et randomisert eksperiment gjennomført i landsbyer i Uganda (Björkman Nyqvist m.fl., 2019). Eksperi-

mentet innebar å rekruttere lokale selgere til å besøke husholdninger i tilfeldige valgte landsbyer for å 



Skatt, utvikling og ulikhet 
 

Vista Analyse  |  Rapport 2021/44 30 
 

informere om god helseatferd, gi medisinske råd, samt selge forebyggende medisinske produkter. På 

denne måten fikk lokale selgere mange av de oppgavene som offentlige helsearbeidere er ment å gjøre, 

men kanskje får til i liten grad, grunnet svak offentlig administrasjon. Resultater fra studien viser at eks-

perimentet medførte en nedgang på rundt 30 prosent i barnedødelighet før fylte 5 år, 1 år og 1 måned 

blant husholdninger i landsbyene hvor selgerne ble utplassert. Forfatterne peker på at en årsak bak 

eksperimentets suksess var at husholdningene fikk økt tilgang på billige helseprodukter, men i tillegg til 

dette ble eksperimentet funnet å ha en langvarig effekt på husholdningenes kunnskap om god helse og 

helsetilbudet i landsbyen. Resultatene indikerer uansett en underutnyttelse av det lokale helsetilbudet 

i landsbyer, som både kan relateres til et dårlig offentlig tilbud og lite kunnskap i befolkningen.  

Sammenhengen mellom fattige barns helse og fremtidige inntekt er en sentral mekanisme for den ulik-

hetsbekjempende dimensjonen av offentlige utgifter til helsesektoren. Kritisk underernæring hos barn 

er funnet å sterkt påvirke fremtidig helse, humankapital og inntekt (Kakietek m.fl., 2017). En studie fra 

2021 har analysert et omfattende randomisert eksperiment fra Nord-Nigeria som siktet på å bedre le-

vestandarden de første 1 000 dager av livet til barn i et område preget av ekstrem fattigdom og under-

ernæring (Carneiro m.fl., 2021). Eksperimentet innebar å gi en utvalgt gruppe gravide kvinner både 

penger og omfattende informasjon om ernæring og barnehelse, for deretter å følge familiens helse og 

økonomiske hverdag over tid. Studien finner betydelige bedringer i helsen til barna av kvinnene som 

deltok i eksperimentet, først og fremst en nedgang i andelen barn som lider av kronisk underernæring. 

Utover dette bidro eksperimentet med å bedre den økonomiske hverdagen til mødrene gjennom at de 

styrket sitt arbeidstilbud, og flere investerte i husdyr som ble stabile inntektskilder over tid. Fire år etter 

eksperimentet hadde andelen husholdninger i ekstrem fattigdom blant de som tok del i eksperimentet 

falt med 2 prosent, i tillegg til at kunnskap om ernæring var holdt vedlike.  

Utilstrekkelig kunnskap om bruk av helseprodukter er en mulig barriere for at utgifter til helse ikke re-

sulterer i resultater på bakken. Under en omfattende nasjonal kampanje i Uganda fra 2012 til 2014 ble 

21 millioner malarianett distribuert til rundt 35 millioner mennesker, et produkt som skulle være i stand 

til å halvere utsatthet for viruset. En undersøkelse av kampanjens effektivitet, med data fra tre utvalgte 

områder i Uganda, viser at kun én av disse områdene opplevde en signifikant nedgang i positive testre-

sultater for malaria (Zinszer m.fl., 2017). Forfatterne peker på lite og/eller feil bruk av nettene som den 

fremste årsaken til hvorfor kampanjen ikke hadde en sterkere effekt, og knytter dette opp mot den store 

andelen av ugandere som enten kun har fullført grunnskole eller ikke har noe utdanning overhodet. 

Dette gir belegg på en påstand om at tilstrekkelig kunnskap og informasjon om det lokale helsetilbudet 

og produktene som tilbys er nødvendig for at offentlige tiltak i helsesektoren skal være effektive. 

2.1.4 Forskningsresultater: tilgrensende temaer for offentlig ulikhetsbekjempelse 

Et tema i offentlig økonomi som er mye forsket på er hvorvidt offentlige midler fra ulike kilder blir brukt 

forskjellig. Et eksempel på dette er om offentlig tilbud av varer og tjenester påvirkes på en annen måte 

av økt bistand enn en tilsvarende økning i skatteinntekter. En studie fra 2017 har undersøkt et program 

som styrket lokal kapasitet til å heve skatter i brasilianske kommuner (Gadenne, 2017). Gjennom å ut-

nytte variasjon i når kommuner tok i bruk programmet, fant forskeren at programmet økte lokale skatte-

inntekter betraktelig og disse inntektene ble brukt til å utvide og styrke utdanningstilbudet i kommu-

nene. Derimot ble ingen effekt funnet på noen form av offentlig tjenestetilbud av en tilsvarende økning 

i kommunenes budsjett fra overføringer fra stat. En umiddelbar implikasjon av dette er at vellykket de-

sentralisering av offentlig tjenetilbud til lokalt nivå krever at dette lokale nivået er i stand til å heve egne 

inntekter fremfor å kun være finansiert av overføringer fra sentralt hold. Et annet interessant funn fra 
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studien er at gapet mellom hvordan de statlige overføringene og skatteinntektene ble brukt i kommu-

nene var mindre i kommuner med lokale radiostasjoner som kunne informere om offentlige budsjetter. 

Dette taler i retning av at økt informasjon om offentlige budsjetter hindrer utro offentlige tjenere fra å 

tilegne seg offentlige midler som folket har lite innsyn i. Arbeider av de la Cuesta m.fl. (2019) og de la 

Cuesta m.fl. (2021) fra Uganda og Ghana, samt Weigel (2020) fra Kongo peker i samme retning.   

Ekstern bistand fra utviklede land er en viktig inntektskilde for utviklingsland, hvor midlene gjerne er 

øremerket til bruk innenfor spesifikke sektorer som helse og utdanning. En mye utforsket hypotese 

knyttet til dette er hvorvidt bistand skaper insentiv for mottager til å flytte eksisterende budsjettmidler 

fra disse sektorene til andre formål. En studie fra Bangladesh har tidligere estimert at en 1 prosents 

økning av ekstern bistand til helsesektoren i landet gir en nedgang i offentlige helseutgifter på mellom 

0,14 og 0,3 prosent (Ahmed & Alorbi, 2018). Forfatterne argumenterer at deres funn viser sterke indi-

kasjoner på at egen investering i helse delvis fortrenges ved ekstern bistand til sektoren. En studie fra 

2020 benyttet et randomisert eksperiment fra Liberia til å vurdere hvorvidt informasjon om et bistands-

prosjekt i en gitt grunnskole endret lokale politikere sin økonomiske prioritering av skolen (Seim m.fl., 

2020). Resultatet av eksperimentet, hvor rundt 70 prosent av folkevalgte politikere i Liberia deltok, var 

at informasjon om et bistandsprosjekt i en gitt skole gjorde at sannsynligheten for at politikerne viet 

utviklingsmidler til skolen falt med 18-29 prosent. Studien representerer dermed et eksperimentelt funn 

av at offentlige tjenestepersoner kan bruke ekstern bistand som en begrunnelse for økonomisk 

omprioritering.  

2.2 Tankemodell for budsjettprioriteringer og for sammenhengen mel-
lom intensjoner (tiltenkt effekt) og utfall (faktisk effekt) 

2.2.1 Idealsituasjonen  

Med utgangspunkt i litteraturgjennomgangen formulerer vi en stilisert tankemodell som beskriver veien 

fra skatteinntekter via offentlige budsjettprosesser til bekjempelse av ulikhet. Ideelt sett ser veien ut 

som i Figur 2.1.  

Figur 2.1 Tankemodell for veien fra skatteinntekter til ulikhetsbekjempelse via offentlig 
pengebruk: Idealsituasjonen 

 

Kilde: Vista Analyse 
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Vi skiller mellom tiltenkt effekt gjennom budsjettene og faktisk effekt gjennom utfall. Med mål om guns-

tige utfall og en intensjon om en tiltenkt effekt bruker myndighetene virkemidler som er tilgjengelig 

gjennom budsjettprosessen. Den faktiske effekten av budsjettet er den som til slutt påvirker og eventu-

elt utløser de tiltenkte effektene. I denne sammenhengen er de ønskede utfallene utjevning av økono-

miske forskjeller.  

Modellen minner om «Logical Framework approach» (logframe) som brukes i prosjektevaluering, særlig 

i utviklingsprosjekter, og var veldig mye brukt på 70- og 80-tallet (Verdensbanken, 2005, s. 1). Logframe 

er i hovedsak et prosessorientert styringsverktøy, myntet på å kommunisere essensen i komplekse pro-

sesser, utvikle prosjektdesign, forbedre implementering og legge til rette for evaluering 

(Verdensbanken, 2005, s. 13). Siden logframe er tiltenkt brukt av enhetlige aktører på prosjektnivå skiller 

den seg fra tankemodellen vår, som både er prosjektovergripende og inneholder flere enn én aktør. 

Likheten ligger i at modellene er satt opp for å illustrere den logiske sammenhengen mellom årsak og 

virkning, med mål om å identifisere hvilke risikofaktorer som er til stede og hvordan risikofaktorene 

eventuelt fører til avvik fra den logiske kjeden mellom årsak og virkning. Begrepene inputs, outputs og 

outcomes fra logframe svarer til tiltenkt effekt – utfall.  

Tankemodellen gir et rammeverk for analysen, og legger vekt på å skille tiltenkte effekter fra faktiske 

effekter. I idealsituasjonen er det ingen særlig forskjell – det man ønsker skal skje, det skjer. Men i rea-

liteten er det mange årsaker til brudd på idealsituasjonen. Dersom planer og strategier i seg selv er gode, 

men rammebetingelsene og eksterne faktorer bidrar til mangelfull oppnåelse av ønskede utfall, er det 

hensiktsmessig å skille de tiltenkte effektene fra de faktiske effektene, for å kunne identifisere hvor økt 

innsats bør settes inn. Ulike brudd på idealsituasjonen beskrives nærmere i neste avsnitt.    

2.2.2 Brudd på idealsituasjonen 

Tankemodellen benyttes som et rammeverk for å identifisere brudd på idealsituasjonen. Noen forslag 

til risikofaktorer som kan føre til brudd på idealsituasjonen er satt opp i Figur 2.2. 

Figur 2.2 Brudd på idealsituasjonen 

 

Kilde: Vista Analyse 
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Vi begrunner risikofaktorene i modellen fra venstre til høyre og begynner med faktorer som påvirker 

budsjettmessige prioriteringer. Uganda er sentralstyrt og autoritært land, men det er vanskelig å tro at 

folkeviljen ikke har noe si for prioriteringene. Erfaringsmessig er imidlertid elitenes vilje minst like viktig, 

anført av Museveni selv og hans tilhengere. Prioriteringen av det militære opp mot helse og utdanning 

kan kanskje forklares på denne måten. Reelle utfordringer i et land påvirker også budsjettpriorite-

ringene, med koronapandemien som et eksempel. Institusjonene i et land er semi-permanente struktu-

rer som også påvirker budsjettprioriteringer gjennom å være talerør for bestemte saksområder.  

Den miksen som utgjøres av folkevilje, eliter, reelle utfordringer og institusjoner påvirkes gjerne av me-

dier og sivilsamfunn. Typisk vil frie medier og et sterkt sivilsamfunn bidra til å bringe folkeviljen lenger 

opp og fram på bekostning av eliter og autonome institusjoner. Videre er det mye som tyder på at bi-

stand har betydning, og særlig dersom bistanden vrir seg fra budsjettstøtte til prosjektstøtte utenom 

det offentliges budsjetter. Man finner det i litteraturen (Ahmed & Alorbi (2018), Seim m.fl., 2020) og vi 

skal se eksempel på det i avsnitt 4.2.1. Skattesystemet innretning kan ha betydning, i hvert fall på lokalt 

nivå (Gadenne, 2017; de la Cuesta m.fl., 2019; de la Cuesta m.fl., 2021; Weigel, 2020). 

Vi beveger oss over til den høyre siden av modellen og begrunner risikofaktorer som påvirker forholdet 

mellom tiltenkt effekt gjennom budsjettprioritering og faktisk effekt eller utfall. Litteraturen vi gjennom-

gikk over, tyder på at tjenestetilbydernes rammebetingelser og insentiver kan ha stor betydning for ut-

fall. Særlig gikk det igjen at å knytte lønn (lærere) eller overskudd (privatskoler) til oppmøte og skole-

prestasjoner har god effekt. På helsesiden gir litteraturen inntrykk av at manglende kunnskap og kom-

petanse blant brukerne er en tilleggsbarriere. 

I tankemodellen har vi ikke rammebetingelser og insentiver til tjenesteleverandørene (lærere, skoler, 

helsearbeidere) som eget punkt, idet dette er faktorer som bestemmes av byråkrater som ansetter dem, 

og som også kan knyttes til elitenes og folkets vilje. I Norge ville det til sammenlikning neppe blitt flertall 

for et forslag om å lønne lærere og helsearbeidere etter resultater.  

I modellen har vi spesifisert byråkratisk kompetanse og byråkratiske insentiver som to forhold som på-

virker utfall gjennom å utforme insentiver og rammebetingelser for tjenesteleverandørene. I tillegg på-

virker det byråkratiske nivået som regel budsjettallokeringer på lavere nivå. Korrupsjon spiller selvsagt 

en rolle og sørger for at midler går andre veier enn dit de var tiltenkt. Medier og sivilsamfunn spiller en 

rolle og bidrar til at korrupsjon og byråkratisk udugelighet avdekkes, og midlene kanaliseres på en bedre 

måte. Endelig peker litteraturen innen helse på at befolkningens kompetanse spiller en rolle for utfall 

(Björkman Nyqvist m.fl., 2019; Carneiro m.fl., 2021; Zinszer m.fl. 2017). Vi kjenner ikke til at det samme 

er kartlagt for utdanning, men det er vel liten tvil om at en del elever trekkes ut av skolen før de bør, på 

grunn av manglende forståelse av betydningen av utdanning. 

2.3 Tilnærming og data  

Neste skritt er å belegge tankemodellen med empirisk innhold. Den gir mulighet for å analysere direkte 

indikatorer for tiltenkt effekt (budsjetter), direkte indikatorer for faktisk effekt (utfallsindikatorer for 

helse og utdanning), og indirekte indikatorer for tiltenkt og faktisk effekt. Vi vurderer at det er best å 

analysere direkte indikatorer hvis det er mulig, og det viser seg mulig i tilfellet Uganda. I andre land kan 

det være nødvendig å analysere indirekte indikatorer, eller en blanding av direkte og indirekte.   

For å fylle tankemodellen med innhold benytter vi oss av ulike datakilder. Datakildene kan deles i to 

kategorier. Den første er datakilder som beskriver tiltenkte effekter i modellen, i hovedsak forstått som 
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statsbudsjettet og prioriteringer knyttet til dette over tid. Den andre kategorien er data som beskriver 

(direkte og indirekte) utfall. Under gjennomgår vi disse datakildene og tilnærmingen til bruken av dem. 

I de påfølgende kapitlene presenteres dataene nærmere.  

2.3.1 Data for budsjettutgifter 

IMF lager finansstatistikk fra verdens land, standardisert under manualen «Government Finance Sta-

tistics Manual». Manualen er nærmere beskrevet i Tekstramme 2.1. Siden vår studie setter søkelys på 

ulikhet og ulikhetsbekjempelse, og spesielt følger utgiftene til områdene utdanning og helse, benytter 

vi tall som er fordelt etter formål/funksjon og hentet fra IMF.  

Tekstramme 2.1 IMFs «Government Finance Statistics Manual» 

Manualen standardiserer finansstatistikk fra verdens land. Målet med manualen er å tilrettelegge for 

finansanalyser på tvers av land, innenfor et enhetlig rammeverk (International Monetary Fund (IMF), 

2014, s. 1). Databasen inneholder data om inntekter, utgifter, verdipapirtransaksjoner og balanseregn-

skap fordelt på sentral- og lokaladministrative enheter (International Monetary Fund (IMF), 2021). Tal-

lene kan oppgis på to måter: 

1. Etter standard inntekts- og utgiftsklassifikasjoner, hvor eksempler på inntektssiden er ulike former 

for skatteinnkreving (f.eks. inntektsskatt, eiendomsskatt og merverdiavgifter), pensjonsinnbeta-

linger og bistand. Eksempler på utgiftssiden er lønn til offentlig ansatte, kjøp av varer og tjenester, 

subsidier eller bistand.  

2. Etter formål eller funksjon («Functions of Government (COFOG)»), hvor eksempler er helse, utdan-

ning og forsvar. COFOG har tre nivåer av detaljering; divisjoner, grupper og klasser (International 

Monetary Fund (IMF), 2014, s. 142). Divisjoner er den groveste inndelingen, med ti brede formåls-

kategorier.  

Utgiftstatistikkene kombineres med demografidata fra «World development indicators» 

(Verdensbanken, 2021a; Verdensbanken, 2021b) og med bistandsdata fra «Development Assistance 

Committee» (OECD, 2021d).  

Disse tallene gjennomgås i detalj i kapittel 3 og 4. 

2.3.2 Statistikk og indekser som beskriver utfall knyttet til ulikhetsbekjempelse 

Utfallene drøftes i kapittel 5. I denne forbindelse bruker vi ulike datatyper for å belyse utviklingen i ulik-

het og ulikhetsbekjempelse. Datatypene kan grovt sett deles i to kategorier; statistikk/indekser og in-

tervjuer med representanter fra sivilsamfunnet i Uganda. Først statistikk og indekser.  

Ulikhetsutfall knyttet til utfall innen utdanning og helse belyses med statistikk og tidsserier fra: 

• Verdensbanken (Verdensbanken, 2021a; 2021b), 

• UNESCO (2021), 

• Uganda Bureau of Statistics (2018), 

• Institute for Health Metrics and Evaluation (2019). 

Dette er direkte indikatorer for ulikhet da de beskriver ulikhetsutfall knyttet til de dimensjonene vi måler 

ulikhet etter. Disse statistikkene er gjennomgått i kapittel 1.  
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Indirekte indikatorer er faktorer som påvirker hvordan eller hvorfor de ulikhetsutfallene blir som obser-

vert. Man kan bruke statistikk og indekser som er presentert i kapittel 1, herunder:   

• Pressefrihetsindeksen til «Reporters Without Borders» (2021), 

• Internettfrihetsindeksen til «Freedom house» (Shahbaz, et al., 2021), 

• Kjønnsulikhetsindeksen til FN (2019). 

Siden data for de direkte indikatorene er såpass gode i Uganda, har vi imidlertid ikke benyttet de indi-

rekte indikatorene i denne rapporten.  

I tillegg til de statistikkene som er listet opp over, benytter vi tilgjengelige surveydata fra «Afrobarome-

ter». Dette er en repetert tverrsnittsundersøkelse som fanger opp folks holdninger til demokrati, styring, 

økonomi og samfunn i over 30 afrikanske land (Afrobarometer, 2021). Detaljer knyttet til Afrobarometer 

er nærmere beskrevet i Tekstramme 2.2.  

Tekstramme 2.2 Afrobarometer 

Afrobarometer er en uavhengig, pan-afrikansk forskningsinstitusjon, som gjennomfører spørreundersø-

kelser for å avdekke holdninger knyttet til demokrati, styring, økonomi og samfunn i over 30 Afrikanske 

land (Afrobarometer, 2021). Undersøkelsene gjentas på regelmessig basis. Siden 1999 har syv runder 

vært gjennomført, i årene 1999-2001, 2004, 2005, 2008, 2011-2013, 2016 og 2019. I første runde var 

12 land med, og i den nyeste runden var 34 land med. Datainnsamlingen gjøres gjennom fysiske interv-

juer med et tilfeldig utvalg på 1 200 eller 2 400 personer, med samplingsteknikker for å sikre at utval-

gene blir representative.  

2.3.3 Intervjuer med representanter fra sivilsamfunnet i Uganda 

Vi har gjennomført seks intervjuer med representanter fra organisasjoner som tilhører sivilsamfunnet i 

Uganda. Organisasjonene vi intervjuet er ikke-statlige organisasjoner som jobber med problemstillinger 

på den offentlige politiske agendaen, knyttet til budsjettprioriteringer, ulikhet, likestilling, korrupsjon, 

helse mm.  

Intervjuene ble gjennomført som semi-strukturerte intervjuer etter en forhåndsutarbeidet, temabasert 

intervjuguide. Det betyr at strukturen i intervjuene fulgte temaer som intervjuobjektene ble kjent med 

på forhånd og at spørsmålene ikke (nødvendigvis) ble stilt i en forberedt rekkefølge eller på samme måte 

i de ulike intervjuene. Spørsmålene ble derimot tilpasset intervjusituasjonen, hva respondentene sa om 

de ulike temaene og hva de vurderte som de relevante punktene.  

Informantene ble rekruttert basert på tips fra den norske ambassaden i Kampala, samt etter snøballme-

toden der informantene ble bedt om å tipse oss om andre personer vi kunne snakke med, som hadde 

kjennskap til de samme temaene og problemstillingene. Dette viste seg å være en fruktbar metode, da 

det genererte nye informanter i en tidlig fase. Etter hvert var det flere informanter som nevnte organi-

sasjoner (og personer) vi allerede hadde snakket med, noe som indikerer at utvalget begynte å bli met-

tet. Noen av svarene fra de siste intervjuene var også sammenfallende med svar i tidligere intervjuer, 

noe som også indikerer et mettet utvalg. Dette kan tyde på at intervjuene gir et rimelig representativt 

inntrykk av synspunktene til ikke-statlige organisasjoner som jobber opp mot den offentlige politiske 

agendaen, med problemstillinger som knytter seg til offentlige budsjetter og ulikhetsbekjempelse.    
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En liste over hvilke organisasjoner vi har intervjuet, et sammendrag av innholdet som kom frem i inter-

vjuene og intervjuguiden er tilgjengelig i vedlegg A og B.  

2.4 Arbeidsoppgavene i en studie av denne typen 

For å løse oppgavene i denne studien har vi gått fram på følgende måte: 

• Vi innledet med å se på strukturen i skatteinnkreving i Uganda (kapittel 3). I Uganda samles nesten 

all inntekt inn sentralt. Det gjør at landets budsjettprioritering er lik sentraladministrasjonens prio-

ritering. I andre land kan det gå skatteinntekter til regionalt nivå eller til sektordepartementer (for 

eksempel ressursdepartementet). 

• Vi gjennomgikk samtidig litteraturen om utgifter og ulikhet (avsnitt 2.1) og fikk bekreftet en hypo-

tese om den tunge vekten som nå legges på utfall og hvordan budsjettmidler brukes.  

• På bakgrunn av litteraturen og faglig skjønn formulerte vi tankemodellen som har drevet datainn-

samling og utvikling av indikatorer (avsnitt 2.2). 

• Parallelt med dette begynte vi datainnsamling, med vekt på datakilder som er sammenliknbare 

mellom land, men vi inkluderte nasjonale kilder, for eksempel intervjuer, i tilstrekkelig grad (avsnitt 

2.3). 

• Neste skritt var å analysere intendert prioritering av ulikhet gjennom budsjettdisposisjoner (kapit-

tel 4). Vi har endt med å legge mest vekt på budsjettutviklingen over tid i Uganda. 

• Siste skritt var å analysere utfall i form av indikatorer. Dette var samtidig det mest krevende skrit-

tet idet indikatorer for utfall er spredt på en rekke datakilder som må bearbeides før de passer til 

vårt formål. Som nevnt over, lyktes vi etter hvert med å finne fram til gode direkte indikatorer for 

utfall (kapittel 5).     
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3 Skatteadministrasjon i Uganda 
Før vi ser nærmere på utgiftene på det ugandiske statsbudsjettet gjør vi her en kort gjennomgang av 

administrasjonen av skatteinnkrevingen i Uganda. Herunder ligger oppgavefordeling og ansvar for inn-

kreving fordelt på forvaltningsnivåer. Denne gjennomgangen gjøres fordi effektivitet i innkreving er en 

forutsetning for at utgiftssiden skal fungere som et slagkraftig verktøy for en stat når det gjelder å be-

kjempe ulikhet eller oppfylle andre samfunnsmål. Manglende innkrevingskapasitet kan i så måte være 

en forklaring på fravær av ønskede utfall. 

3.1 Finansdepartementet administrerer og fordeler skatteinntektene 

Det er det ugandiske finansdepartementet, «Ministry of Finance, Planning and Economic Development» 

som har ansvaret for å mobilisere, administrere og fordele skatteinntektene og andre finansielle ressur-

ser i Uganda (Ministry of Finance, Planning and Economic Development , 2021). Departementets man-

dat er forankret i konstitusjonen fra 1995, samt underliggende lovgivning fra blant annet «the Budget 

Act (2001)» og «the Public Finance and Accountability Act (2003)».  

Mandatet for skatteinnkreving ligger hos den ugandiske skatteetaten, «Uganda Revenue Authority 

(URA)», som krever inn og står ansvarlig for sentralmyndighetenes skatteinntekter (Uganda Revenue 

Authority, 2021). URA har også i mandatet sitt at etaten skal rådgi myndighetene på alle felt som berører 

statens inntektskilder. For tiden arbeides det med en omfattende skattereform som kalles «Domestic 

revenue mobilization strategy», som er nærmere beskrevet i Tekstramme 3.1.  

Tekstramme 3.1 Domestic revenue mobilization strategy  

I 2020 lanserte den ugandiske regjeringen en skattereform med mål om å bedre innkrevingen for få mer 

kontroll over eget budsjett og få større frihet til å planlegge sin egen ressursallokering (Ministry of 

Finance, Planning and Economic Development, 2019, s. 10). I 2019 var inntektene på statsbudsjettet 

12,9 prosent av BNP. Reformen har som mål å øke denne til mellom 16 og 18 prosent innen de neste 

fem årene. Gjennomsnittet i land sør for Sahara er 18,6 prosent (Verdensbanken, 2021a). Reformen 

inneholder strategier knyttet til å styrke tilliten til skattesystemet, øke deltakelsen i den formelle øko-

nomien, legge bedre til rette for investeringer (i både fysisk og menneskelig kapital) og styrke innkre-

vingskapasiteten og effektiviteten til URA og lokale myndigheter. 

3.2 Forvaltningsnivåer og bruk av skatteinntekter 

Uganda har to forvaltningsnivåer; sentralmyndighetene og lokale myndigheter (OECD, 2021b). Lokale 

myndigheter har en viktig rolle som leverandør av offentlige tjenester, blant annet utdanning, helses-

entre, apotek, veibygging, vann og arealforvaltning. Disse tjenestene er i all hovedsak finansiert av over-

føringer fra sentrale myndigheter. Dette synes godt i IMFs finansstatistikk (International Monetary Fund 

(IMF), 2021).  

Figur 3.1 har tall fra IMF og viser inntektskildene til sentrale myndigheter fordelt på skatteinntekter, 

overføringer/bistand og andre inntekter. Sentrale myndigheter får mesteparten av sine inntekter fra 

skatter, mens det lokale nivået får mesteparten av sine inntekter fra overføringer fra sentralmyndighe-

tene. Overføringene utgjør snaut 20 prosent av det sentrale budsjettet. De få inntektene lokalnivået har 
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under «Other revenue» er fra salg av varer og tjenester, og det de har under «taxes» kommer fra eien-

domsskatt og skatt på varer og tjenester, samt noe som er ukategorisert.  

Figur 3.1 Inntektskilder, sentrale og lokale myndigheter, 
mrd. Ug. Shilling, 2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

Dykker vi dypere i lokalnivåets største inntektskilde, overføringer/bistand, ser vi at 97 prosent av disse 

kommer fra bevilgninger fra andre deler av forvaltningen, altså fra sentralmyndighetene. De resterende 

3 prosentene kommer som bistand fra internasjonale organisasjoner. Dette er illustrert i Figur 3.2.  

Figur 3.2 Inntektsposten overføringer/bistand, lokalt nivå, 2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

16 163

43

1 202

3 387

475

62

0

2 000

4 000

6 000

8 000

10 000

12 000

14 000

16 000

18 000

20 000

Budgetary
central

government

Local
governments

Other revenue

Grants

Taxes

3%

94%

From international
organizations

Grants from other
general government
units



Skatt, utvikling og ulikhet 
 

Vista Analyse  |  Rapport 2021/44 39 
 

Vi kan dermed slå fast at  

• Skatteinnkrevingen i Uganda er sterkt sentralisert. Man får et meget godt inntrykk av hvor mye 

som er til fordeling ved å studere skatteinngangen til det sentrale nivået. 

• Det sentrale nivået styrer hvor mye som tildeles til regionene, og låser dermed hovedtrekkene i 

den regionale ulikhetsbekjempelsen.  

• Lokale og regionale myndigheter har mulighet til å gjøre lokale prioriteringer for ulikhetsbe-

kjempelse innenfor den rammen de er tildelt. Ca. 20 prosent av budsjettet fordeles på denne må-

ten.   
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4 Budsjettprioriteringer og ulikhet i 
Uganda  
I dette kapittelet gjennomgår vi sammensetningen av utgiftene på det ugandiske statsbudsjettet. Vi ser 

også litt nærmere på noen deler av inntektssiden, med særlig oppmerksomhet på bistandsinntekter og 

utviklingen i disse, og sammenlikner med utviklingen i bistand som ikke dukker opp i offentlige budsjet-

ter. Budsjettprioriteringene vil bli benyttet som forklaringsgrunnlag i drøftinger som gjøres i neste ka-

pittel.  

4.1 Utgifter på Ugandas statsbudsjett 

De ti divisjonene på Ugandas statsbudsjett for 2019 er presentert i Figur 4.1. Tallene inkluderer kun 

utgifter til sentralmyndighetene.2 

Figur 4.1 Utgiftsposter fordelt på 10 kategorier, prosent av totale utgifter, 2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

Generelle offentlige tjenester er den største kategorien, og den utgjør drøyt en tredjedel av utgiftene. 

Eksempler på utgiftsgrupper under kategorien generelle offentlige tjenester er utgifter til statens in-

stanser (lovgivende og dømmende), utgifter til administrasjon av statsfinanser og utenrikspolitikk. Ka-

tegorien økonomisk virksomhet utgjør om lag 26 prosent av utgiftene og eksempler på utgiftsgrupper 

 
2 Etter IMF (2021) sin definisjon av «Budgetary Central Government».  
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under denne kategorien er utgifter til industri, landbruk, energi og transport, hvor sistnevnte er den 

største. Utdanning og forsvar er omtrent like store utgiftskategorier, med om lag 11 prosent i hver ka-

tegori. Innen utdanning fordeles utgiftene på primær-, sekundær- og tertiærutdanning. Forsvar grup-

peres på utgifter til militær, sivilforsvar og støtte til militære operasjoner i utlandet. 8 prosent av bud-

sjettet går til helse, som grupperes på utgifter til blant annet medisiner og utstyr, sykehus og offentlige 

helsetjenester. De resterende 8 prosentene av utgiftene fordeler seg på bolig og lokalmiljøfasiliteter (4 

%), sosial beskyttelse (2 %), miljø (1 %), offentlig ro og orden (1 %) og rekreasjon, kultur og religion (0,2 

%).   

Figur 4.2 Utgiftsposter etter 10 kategorier, prosent av totale utgifter, 2001-2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

Figur 4.2 viser de 10 kategorienes utvikling i perioden 2001-2019. Utgifter til generelle offentlige tjenes-

ter og økonomisk virksomhet tar opp en stadig større andel av budsjettet. Utdanning og helse har fått 

en redusert budsjettandel. En nærmere omtale av dette gjøres nedenfor. Utgiftene til offentlig ro og 

orden har nærmest falt bort de senere årene, men det skyldes antagelig omposteringer.  

Investering i sosiale sektorer som helse og utdanning er anerkjent som det primære instrumentet for å 

bekjempe ulikhet over offentlige budsjetter (Sabir & Aziz, 2014; Lustig, 2015). Denne påstanden ble 

diskutert i avsnitt 2.1. Her tar vi den for gitt og retter søkelyset mot utgifter til helse og utdanning. Andre 

utgiftskategorier enn helse har også betydning for helsesituasjonen. For eksempel kan utgifter til vann- 

og sanitærforhold bety noe for helseutfall. Vi får likevel et relativt godt bilde ved å fokusere på 

helsebudsjettet.  
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4.1.1 Utgiftsandelene til helse og utdanning er lavere i Uganda enn i OECD-land 

Figur 4.3 Utgifter til helse og utdanning, Uganda og OECD, andel av BNP, 2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) og OECD (2021a, s. 87).  

Merknad:   Utgiftsandelene definert som utgiftene fra «General government» (samlede utgifter fra sentralt og lokalt nivå). I 
senere figurer er kun sentralt nivå inkludert («budgetary central government»), dersom annet ikke er angitt. Grun-
nen til at tallene for «General government» benyttes her er at OECD-tallene er oppgitt på denne måten. 

Figur 4.3 viser utgiftene til helse og utdanning i Uganda og OECD-området, målt som andel av BNP. 

Uganda bruker en betydelig lavere andel på disse utgiftspostene enn landene i OECD-området.  

I OECD-området er den gjennomsnittlige statlige budsjettinntekten (proveny), målt som andel av BNP, 

37,7 prosent (OECD, 2021a, s. 80). Til sammenligning ble kun 12,9 prosent av Ugandas BNP hentet inn 

som inntekter på statsbudsjettet i budsjettåret 2018/2019 (Ministry of Finance, Planning and Economic 

Development, 2019, s. 11). Målt som andel av BNP er derfor forskjellen mellom Uganda og OECD enda 

større.   

4.1.2 Utgiftsandeler til helse og utdanning i Uganda og utvalgte land sør for Sahara 

Et tilsvarende samlet mål for utgiftsandelene for alle land sør for Sahara, er ikke tilgjengelig. Vi har derfor 

valgt ut noen land sør for Sahara hvor utgiftstatistikk for helse og utdanning er tilgjengelig.  
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Figur 4.4 Utgifter til helse og utdanning, Uganda og noen utvalgte land sør for Sahara, andel 
av BNP, 2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021). 

Merknad:    Utgiftsandelene er definert som utgiftene fra «Budgetary central governemnt». Dette fordi det var flere land som 
hadde statistikk på denne målet enn på «General government».  

Figur 4.4  viser at Ugandas utgifter til helse ligger omtrent på gjennomsnittet blant de landene som er 

inkludert i figuren. De fleste ligger rundt 1 prosent, inkludert Uganda. Mosambik bruker mest, med om-

trent 2,4 prosent av BNP. Utgiftene til utdanning er også høyest i Mosambik, med om lag 6,1 prosent av 

BNP. Uganda bruker om lag 1,5 prosent av sitt BNP på utdanning, noe som ligger i det lavere sjiktet blant 

landene som er inkludert i figuren. 

Landene som er inkludert i figuren representerer ikke nødvendigvis et gjennomsnitt for alle land sør for 

Sahara, men de gir likevel et klart inntrykk av at Uganda ikke skiller seg like mye ut i denne sammenlik-

ningen som i en sammenlikning med OECD. Det er mange land sør for Sahara som prioriterer offentlig 

helse og utdanning nokså lavt. 
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4.1.3 Reduserte utgiftsandeler til helse og utdanning  

Figur 4.5 Utgiftsandeler til helse og utdanning, andel av totale utgifter (venstre panel) og an-
del av BNP (høyre panel), 2001-2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

Utgiftsandelene til helse og utdanning i Uganda har hatt en nedadgående trend siden tidlig og midt på 

2000-tallet. Dette gjelder både målt som andel av den samlede pengebruken og som andel av BNP. Se 

Figur 4.5. I sistnevnte mål er nedgangen særlig tydelig. I 2002 brukte Uganda 3,6 prosent av BNP på 

utdanning, mens i 2019 brukte landet 1,6 prosent. Helseutgiftene har hatt en tilsvarende nedgang, fra 

2,6 prosent i 2002 til 1 prosent i 2019.  

OEDC-landene har hatt en mindre endring i sine utgiftsandeler de siste 10-12 årene (OECD, 2021a, s. 

87). I perioden 2007-2019 har utgiftene til helse økt med 1,1 prosentpoeng (fra 6,8 til 7,9 prosent av 

BNP). Utgiftene til utdanning er redusert med 0,1 prosentpoeng (fra 5,2 til 5,1 prosent av BNP).  

4.1.4 Nærmere om utgiftene til utdanning 

Utgiftene til utdanning kan videre fordeles på åtte underkategorier.3 I Figur 4.6 har vi illustrert utgiftene 

til de tre viktigste av disse; nemlig primær-, sekundær og tertiærutdanning, målt som andel av BNP, i 

perioden 2001-2019.4 

 
3 Disse er primærutdanning, sekundærutdanning, etter-sekundærutdanning som ikke er tertiærutdanning, tertiærutdanning, 

utdanning ikke definert av nivå, leverandørtjenester til utdanning, FoU og annet. 

4 Underkategoriene sekundærutdanning og etter-sekundærutdanning som ikke er tertiærutdanning er slått sammen i figuren 
til kategorien «sekundærutdanning».  
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Figur 4.6 Utgiftsandeler til primær-, sekundær- og tertiærutdanning, andel av BNP, 2001-
2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

Som vi så i Figur 4.5 har det vært en nedgang i de samlede utgiftene til utdanning i perioden. Figur 4.6 

illustrerer at denne nedgangen i hovedsak er drevet av reduserte utgiftsandeler til primærutdanning. I 

2002 brukte Uganda 2,8 prosent av BNP på primærutdanning. I 2013 var tallet 0,8 prosent. Dette har 

siden økt til 1,4 prosent i 2019. 

Vi har merket oss at utgiftene til sekundærutdanning falt til null i 2017, økte til 0,5 prosent av BNP i 2018 

og gikk tilbake til null igjen i 2019. Utgiftene til primærutdanning har en motsatt bevegelse, noe som 

kan tyde på at midler ble flyttet fra primærutdanning til sekundærutdanning i 2018. Vi har ikke lyktes å 

finne ut av grunnen til dette.  

4.1.5 Nærmere om utgiftene til helse, omsorg og pensjon 

Utgiftene til helse kan videre fordeles på fem underkategorier. Alle er tatt med i Figur 4.7.  
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Figur 4.7 Utgiftsandeler til underposter på helsedivisjonen, andel av BNP, 2001-2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

Det er vanskelig å se noen tydelige trender i underpostene. Mest påfallende er det hvordan kategoriene 

svinger frem og tilbake etter 2013. Medisinske produkter og utstyr er en kategori som var null før 2013, 

men som i 2019 var den største og i 2017 var innom null igjen. Kategorien offentlige helsetjenester var 

største underkategori i perioden 2001-2016, men faller til null fra 2018. Vi mistenker at dette i stor grad 

drives av endret praksis for hvor utgiftene føres, snarere enn at det er et uttrykk for hyppige skifter i 

prioriteringene. Denne hypotesen ble bekreftet av en av informantene vi har snakket med, som tidligere 

hadde arbeidet både i det ugandiske finansdepartementet og i Ugandian Revenue Authority (URA), som 

uttalte at dette kunne være en forklaring bak tilsynelatende upålitelige tall. Av denne grunn velger vi å 

ikke benytte underkategoriseringen av helseutgiftene i de videre analysene.  

Omsorgsutgifter skilles ofte fra helseutgifter. Omsorgssektoren kan tenkes å bli stadig viktigere i Uganda 

fremover, da behovene vil øke med økt levealder. Utgiftsandelene til underpostene under utgiftsdivi-

sjonen «sosial beskyttelse» inneholder utgifter til omsorgstjenester og er illustrert i Figur 4.8.  

Figur 4.8 Utgiftsandeler til underposter på divisjonen sosial beskyttelse, andel av BNP, 2001-
2019 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 
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Før 2013 var det ingenting av det ugandiske statsbudsjettet som ble brukt på utgifter under kategorien 

«sosial beskyttelse». Fra 2013 ble det bevilget det noen midler til eldre (0,32 % av BNP) og sosial ute-

stengelse (0,23 % av BNP). Disse reduseres til null igjen i 2017, samtidig som kategorien «ukategorisert» 

øker omtrent tilsvarende.  

Etter vår vurdering synes også disse tallene for upålitelige til at vi tar dem videre i analysen i kapittel 5.  

Det er likevel viktig å understreke at utgifter til omsorg for eldre og andre svakere grupper kan være 

viktig for bekjempelse av ulikhet, da man uten et offentlig tilbud må få den omsorgen man trenger fra 

familie, noe som kan føre til reduserte utviklingsmuligheter for de fattigste.  

Pensjon er et annet relevant tema i denne sammenheng. Et dysfunksjonelt pensjonssystem er også noe 

som kan gjøre at mange eldre binder opp ressurser i familien sin, som på samme måte kan gå utover 

mulighetene for å skape verdier som gjør at man kommer seg ut av fattigdom. Ifølge en rapport fra 

Verdensbanken planlegger Uganda å rulle ut et omfattende sosialt sikkerhetsnett, og et velfungerende 

pensjonssystem anses som en viktig komponent i dette (Verdensbanken, 2014). Med kun to prosent av 

befolkningen over 60 år har landet en mulighet til å bygge et fungerende pensjonssystem før andelene 

eldre begynner å stige. Selv om Uganda har hatt et pensjonssystem siden 1935 er det fortsatt store 

utfordringer blant annet knyttet til risiko for korrupsjon og mislighold i institusjonene som forvalter sys-

temet, at systemene er (og blir mer) ineffektive når flere brukere kommer til og at en svært stor andel 

av arbeidsstyrken i Uganda er utenfor formell sektor (Verdensbanken, 2014). 
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4.2 Inntekter på Ugandas statsbudsjett 

Figur 4.9 Inntektskilder, fire kategorier, 2001-2019, mrd. Ug. shilling 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

De totale skatteinntektene (provenyet) på det ugandiske statsbudsjettet i perioden 2001-2019 er illus-

trert i Figur 4.9. Ugandas statsbudsjett i 2019 finansieres hovedsakelig av skatteinntekter (91 %). Syv 

prosent kommer fra bistand og tre prosent fra annen inntekt5.  

Inntektene har sjudoblet seg over perioden. Denne enorme veksten er i stor grad drevet av vekst i øko-

nomien og av inflasjon, noe vi ser i Figur 4.10, der inntektene er angitt som andeler av BNP. Når inntek-

tene er angitt som andel av BNP er ikke inflasjon en underliggende driver for vekst i statistikken. Reell 

vekst i økonomien vil derimot gi høyere absolutte inntektsnivåer for en konstant utvikling i figuren.  

Bistand utgjorde en mye større andel av de samlede inntektene tidlig på 2000-tallet enn de gjør i senere 

tid. Skatteinntektenes andel av BNP ligger mer stabilt, men vi ser en økning i denne fra 7,5 prosent i 

2009 til 11,7 i 2019. Likevel klarer ikke veksten i skatteinntektene å kompensere for den reduserte bi-

standen, slik at den offentlige andelen av den ugandiske økonomien er lavere i 2019 enn tidlig på 2000-

tallet. 

 
5 Annen inntekt er inntekter fra eiendom (ikke eiendomsskatt), salg av varer og tjenester, bøter og gebyrer samt andre overfø-

ringer.  

0

2 000

4 000

6 000

8 000

10 000

12 000

14 000

16 000

18 000

20 000

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Skatter Bistand Annen inntekt



Skatt, utvikling og ulikhet 
 

Vista Analyse  |  Rapport 2021/44 49 
 

Figur 4.10 Inntektskilder, 2001-2019, andel av BNP 

 

Kilde: Vista Analyse, basert på data fra International Monetary Fund (2021) 

4.2.1 Bistandens andel av budsjettinntektene har gått tilbake 

Den fallende andelen av budsjettinntektene som kommer fra bistand er verdt å dvele litt ved. I 2001 

mottok Uganda bistandsmidler på størrelse med om lag 10,5 prosent av sitt BNP. Denne andelen har 

falt jevnt og trutt og stabilisert seg på rundt 1 prosent etter 2013. I samme periode faller utgiftene til 

helse og utdanning. Dette er illustrert i Figur 4.11. Tall for bistand i Figur 4.11 er de samme som i Figur 
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Figur 4.11 Bistandsinntekter (venstre akse) og utgifter til utdanning, helse og generelle offent-
lige utgifter (høyre akse), 2001-2019, andel av BNP 

 

Kilde: Vista Analyse basert på International Monetary Fund (2021) 

Dersom Uganda ikke hadde endret prioriteringene i budsjettet samtidig som bistandsmidlene ble 

mindre, ville alle utgiftsposter ha sett en reduksjon som følge av det innskrenkede handlingsrommet. 

Det er ikke tilfellet, da vi vet at utgiftskategoriene «økonomisk virksomhet» og «generelle offentlig tje-

nester» øker i samme periode. Sistnevnte er tatt med i figuren her for å illustrere dette poenget. 

4.2.2 Offisiell utviklingsstøtte til Uganda har økt i perioden 

«Official development assistance» (ODA) er et mål på offisiell, konsesjonell bistand, gitt av land som er 

medlemmer i OECDs utviklingskomité (OECD, 2021c). I målet inngår både bevilgninger og lån, og både 

bilateral budsjettstøtte og støtte til godkjente multilaterale utviklingsorganisasjoner inngår. ODA er det 

viktigste målet for kontroll og vurdering av bistandsinnsats.   

Figur 4.12 viser utviklingen i samlet ODA til Uganda i perioden 2001-2019. Den har mer enn doblet seg 

over perioden. Analysene av inntektene på Ugandas statsbudsjett viste en nedgang i bistandsinntekter. 
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Når vi her ser at den samlede utviklingsstøtten til Uganda har økt, betyr det at det har skjedd en vridning 

i sammensetningen av utviklingsstøtten, fra budsjettstøtte mot andre former for bistand, der midlene 

ikke kanaliseres gjennom statsbudsjettet. Ifølge Norad har korrupsjon og mislighold hatt stor betydning 

for bistandsarbeidet i Uganda, og særlig etter en korrupsjonsskandale i 2012 har bistandsmidlene heller 

vært kanalisert gjennom prosjekter (Norad, 2020, s. 3).  

Figur 4.12 Samlet offisiell utviklingsstøtte (ODA) til Uganda, 2001-2019, faste mill. 2019-dollar 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra OECD (2021d). Merk at fra og med 2018 brukes en annen definisjon av ODA, ba-
sert på en «grant equivalent» i stedet for «flow basis», som ble brukt til og med 2017. For mer informasjon om 
dette, se OECD (2021d). Definisjonsendringen påvirker ikke vurderingene våre.  

ODA kan også fordeles etter formål. Av de formålene vi er særlig interessert i er det kun utdanning som 

er skilt ut som en egen kategori. Utviklingen i denne kategorien er illustrert i Figur 4.13.  
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Figur 4.13 Samlet offisiell utviklingsstøtte (ODA) til utdanningssektoren i Uganda, 2005-2019, 
faste mill. 2019-dollar 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra OECD (2021d). Merk at de formålsfordelte tallene fra OECD ikke er oppgitt i faste 
dollar, så her har vi gjort inflasjonsjusteringen selv, basert på inflasjonsdata fra Official Data (2021). 

Som vi ser i figuren går bistanden mye opp og ned, men over 15 år har det vært en markert nedgang i 

bistanden til utdanningssektoren i Uganda. Det betyr at den avtakende prioriteringen av utdanningssek-

toren over statsbudsjettet ikke oppveies i form av at mer penger strømmer til sektoren gjennom økte 

bistandsmidler. Reduksjonen i bistandsmidler til sektoren krever faktisk økte bevilgninger over statsbud-

sjettet, dersom samlede midler til sektoren ikke skal reduseres. Det har ikke vært tilfellet, jf. analysene 

i avsnitt 4.1. Samlet tyder dette på en nedprioritering av utdanningssektoren.  

4.3 Det store bildet i budsjettprioriteringer og ulikhet i Uganda 

Gjennomgangen i dette kapitlet har vist at Uganda prioriterer offentlig helse og utdanning om lag som 

andre land sør for Sahara gjør. Det betyr at landet verken er bedre eller dårligere enn andre land i re-

gionen til å prioritere helse og utdanning i statsbudsjettene. Samtidig er landet svært mye dårligere enn 

OCED-landene enten en måler utgifter som andel av statsbudsjettets utgifter eller (enda mer) om en 

måler utgiftene som andel av BNP. Hvorvidt landet gjennom makro budsjettprioriteringer legger vekt 

på å bekjempe ulikhet innen helse og utdanning kommer derfor an på hvem en sammenlikner med og 

hva som er bra nok. Sammenliknet med andre land sør for Sahara har Uganda en grei prioritering av å 

bekjempe ulikhet på denne måten. Sammenliknet med OECD-gjennomsnittet prioriterer ikke Uganda 

ulikhetsbekjempelse innen helse og utdanning. 

Mer bekymringsfullt enn å ligge etter OECD-gjennomsnittet er det kanskje at Uganda later til å prioritere 
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nedover. Det er særlig bekymringsfullt fordi befolkningen øker raskt. Flere barn enn noensinne blir født 

og trenger helseoppfølging, og flere og flere kommer i skolealder.  

Nedgangen i prioriteringen av helse og utdanning faller sammen med at stat-til-stat-bistanden til landet 

nærmest har kollapset, fra mer enn 10 prosent av BNP i 2001 til 1 prosent i 2019. Vi har undersøkt om 

bistand direkte til utdanning har overtatt for den tidligere statlige bistanden. Det er ikke tilfellet.  

Vi må derfor konkludere at Uganda bruker en stadig mindre del av samfunnets ressurser på offentlig 

helse og utdanning. Alt annet likt bidrar dette til å svekke innsatsen mot ulikhetsbekjempelse. Men sam-

tidig er det klart at offentlige utgifter bare er første skritt på veien mot mindre ulikhet, jf. tankemodellen 

i kapittel 2. Neste skritt handler om hvor mye man får ut av pengene i form av resultater på bakken. Det 

er tema for neste kapittel.   
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5 Ulikhetsbekjempelse – Tiltenkte 
og faktiske effekter 
I dette kapitlet trekker vi linjen videre fra budsjettprioritering og utgifter på statsbudsjettet til utfall i 

befolkningen. Som forklart i kapittel 2 er det ikke gitt at mer penger på budsjettet betyr bedre utfall i 

befolkningen, og heller ikke at mindre penger betyr dårligere utfall. Det er mange faktorer som vi med 

støtte i forskningslitteraturen vet kan bryte forbindelsen mellom utgift og utfall.  

Kapitlet er delt i tre. I første del diskuterer vi trender i utviklingen av ulikhets- og fattigdomsmål, men 

også i trender i folks oppfatning om det offentliges innsats for bekjempelse av ulikhet. I andre del drøfter 

vi trender i objektive mål på utdanningskvalitet, men også trender i folks oppfatning. Vi sammenholder 

dette med ekspertvurderinger vi har hentet inn via intervjuer. I tredje del gjør vi det samme for helse 

som vi gjorde for utdanning.  

I kapittel 4 brukte vi nesten utelukkende økonomisk statistikk fra IMF og andre internasjonale organisa-

sjoner til å belyse saksforholdene. Det var tilstrekkelig siden det finnes gode data. Når vi skal analysere 

utfall er det imidlertid nødvendig å bruke ulike kategorier data, og vi kombinerer statistikk, intervjuin-

formasjon og data fra Afrobarometeret. Der datakildene ikke fullt ut samsvarer, bruker vi triangulering 

som metode og basis for våre vurderinger.  

5.1 Utvikling i inntektsulikhet og fattigdom  

Figur 5.1 viser utviklingen i inntektsulikhet, målt med Gini-indeksen, og fattigdom, målt med definisjo-

nen av ekstrem fattigdom. Andelen av Ugandas befolkning som lever i ekstrem fattigdom lå på om lag 

65 prosent på 1990-tallet, men ble redusert til 36 prosent i 2012. Siden den gang har det gått noe opp, 

til 41 prosent ved siste målepunkt i 2016.  

Inntektsulikheten har ligget stabilt rundt 42-45 de siste tjue årene. Mellom 2012 og 2016 økte den noe 

fra 41 til 43.  
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Figur 5.1 Andel av befolkningen som lever på under 1,9 dollar per dag og Gini-indeks 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra (Verdensbanken, 2021b).  

Merknad:    1,9 dollar per dag er målt i faste 2011-dollar og med faste internasjonale priser.   

Reduksjonen i fattigdom fra 1990-tallet tyder på at det over tid har skjedd et løft i velstand blant Ugan-

das aller fattigste. Dette tross at en stor andel fortsatt lever i ekstrem fattigdom. I perioden 2012-2016 

har flere gått ut i fattigdom, som er bekymringsfullt. Når tallene for 2020 blir klare vil vi se hvilken trend 

som gjelder nå.  

Når de fattigste har fått det noe bedre, uten at inntektsulikheten har endret seg nevneverdig, tyder det 

på at de rikeste også har fått økt velstand i samme periode. Det henger sammen med økonomisk vekst. 

Fattigdomsmålet er i konstante dollar og det er å vente at økonomisk vekst løfter flere over fattigdoms-

grensen. Når den relative ulikheten målt ved Gini holder seg, betyr det at veksten også løfter de velstå-

ende. 

5.1.1 Afrobarometer: Få er fornøyde med innsatsen for å bekjempe ulikhet og fattig-
dom 

Det er interessant å se nærmere på om trendene i ulikhets- og fattigdomsmålene sammenfaller med 

folks oppfatning av myndighetenes innsats for bekjempelse av ulikhet og fattigdom. Afrobarometer ber 

respondentene vurdere regjerningens innsats i forbindelse med oppnåelsen av ulike samfunnsmål. I 
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Figur 5.2 har vi samlet svarene på spørsmålene knyttet til innsatsen med bekjempelse av ulikhet (tette 

inntektsgapet) og bekjempe fattigdom.   

Figur 5.2 Andel som mener regjeringen gjør en dårlig jobb1 med å tette inntektsgapet mellom 
fattig og rik og på å bekjempe fattigdom  

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra Afrobarometer (2021).  

Merknad:    1«Dårlig jobb» er her definert som summen av de som svarte «Veldig dårlig» og «Ganske dårlig» på spørsmålet 
om hvo godt  de synes regjeringen takler problemet med å tette inntektsgapet mellom fattig og rik. De andre svar-
alternativene er «Ganske bra» og «Veldig bra», samt «Vet ikke» og «Nektet å svare». Andelen over er regnet ut 
blant de som avga et svar med en vurdering. Spørsmålet om fattigdom ble ikke stilt i 2005. 

Svarene i Afrobarometer viser at en høyere andel vurderer innsatsen som dårlig når det gjelder å tette 

inntektsgapet enn å bekjempe fattigdom. 60-90 prosent av befolkningen er misfornøyd. Vi vurderer 

andelen som er misfornøyde som høy, uten at vi har gjort en sammenligning med holdningene i andre 

land. I 2011 var det høyest andel av respondentene som var misfornøyde. Andelene falt noe frem til 

2015, men økte så i 2019. Dette skjer samtidig som andelen som lever i ekstrem fattigdom øker (fra 36 

til 41 prosent mellom 2012 og 2016) og inntektsulikheten øker noe (fra 41 til 43 mellom 2012 og 2016).  

Det ser altså ut til å være en sammenheng mellom trendene i ulikhets- og fattigdomsmålene, og folks 

oppfatninger av arbeidet som gjøres på dette området. Basert på de to figurene kan det kan se ut som 

holdningene formes i etterkant av endringene i ulikhets- og fattigdomsmålene. Særlig ser dette ut til å 

være tilfellet for fattigdom, der andelen ekstremt fattige faller frem til 2012 og folk blir noe mer forn-

øyde frem til 2015.  

Hovedinntrykket er imidlertid at folk er jevnt over svært misfornøyd med innsatsen. Vi vet ikke av dette 

om det skyldes at det bevilges for lite til formålet, eller pengene utnyttes for dårlig, eller en kombinasjon.  
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5.1.2 Ekspertressursene vi snakket med sa at arbeidsledighet og mangelfullt tjeneste-
tilbud er de største driverne av ulikhet i Uganda 

I intervjuene med representantene fra sivilsamfunnsorganisasjoner spurte vi informantene om hva som 

er den største driveren av ulikhet i Uganda. Her var det særlig to temaer informantene var opptatt av; 

for få arbeidsplasser og et dårlig utbygd offentlig tjenestetilbud.  

Informantene fortalte at økonomien ikke er i stand til å skape et tilstrekkelig antall arbeidsplasser, som 

er et omfattende problem gitt mengden unge mennesker som ikke får etablert seg på arbeidsmarkedet. 

I tillegg ble insentivene til å bli en del av den formelle økonomien omtalt som svake, og blant årsakene 

som ble trukket frem var omfattende byråkrati knyttet til formalisering og at folk føler de ikke får nok 

igjen for sitt skattebidrag. Både arbeidsmarkedsforholdene og den stor uformelle økonomien ble knyttet 

opp mot landets store inntektsforskjeller, blant annet fordi det hindrer etableringen av et progressivt 

skattesystem.  

Informantene fortalte videre at de fattigste personene i landet i stor grad bruker pengene sine på å 

holde store familier i live, hvilket etterlater få midler til investering og å skape verdier som kan gi økt 

velstand på lengre sikt. Én av informantene var opptatt av at store deler av den økonomiske veksten i 

landet stammer fra infrastruktur, og at bedriftene som tar på seg de store infrastrukturprosjektene 

gjerne er utenlandske (ofte kinesiske). Informantens vurdering var at den private byggesektoren i 

Uganda ikke er rustet for å ta på seg slike store prosjekter.  

Flere av informantene mente forklaringen på hvorfor økonomisk ulikhet oppstår ligger i at tjenestetil-

budet innen utdanning, helse og andre sosiale tilbud er for dårlig til å klare å løfte de fattigste ut av 

fattigdom. Middelklassen og de rikeste benytter private skoler og helsetilbud fordi de har råd til det, og 

de fattigste må ta til takke med underfinansierte offentlige skoler og helsesentre.  

Informantene ble også bedt om å vurdere langs hvilken dimensjon ulikheten i Uganda er mest synlig, og 

her svarte de fleste at det er langs aksen nordøst-sørvest at forskjellene i landet kommer mest til syne. 

Én informant sa at årsakene til dette var mange, men det var til dels et resultat av klimatiske forskjeller 

mellom nord og sør, hvor klimaet i sørlige deler av landet i større grad er egnet for produksjon av jord-

bruksvarer av høyere verdi enn de varene som klimaet i nord tillater produksjon av. 

Vi ba også informantene om å vurdere hvordan offentlige budsjetter blir brukt til å bekjempe ulikhet. 

Her la flere informanter vekt på at det legges gode planer og utarbeides omfattende programmer for å 

bekjempe ulikhet, men at de underlegges svært stramme budsjetter. Informantene påpekte en tendens 

til at regjeringen ønsker å løse alle problemer samtidig, som resulterer i at det «smøres for tynt utover» 

mange prosjekter på én gang. Dette fører til uferdige prosjekter og satsinger, og følgelig mindre mål-

oppnåelse sammenlignet med en fokusert tilnærming av problemer enkeltvis.  

Denne ineffektive pengebruken ble også koblet til korrupsjon, men flere av informantene sa at ineffek-

tiviteten ikke kan forklares av korrupsjon alene. Det viktigste var mangelfull koordinering i planleggingen, 

som etter disse informantenes vurdering skyldes en politisk dynamikk der man innretter programmer 

og satsinger mot ulike interessegrupper eller stammer, for at myndighetene skal beholde politisk makt 

og legitimitet. Den dårlige offentlige prosjektstyringen ble av én informant knyttet opp mot dårlig sam-

arbeid mellom den sentrale regjeringen og offentlige administrasjoner i distrikter. Informanten påpekte 

at staten gjerne gjennomfører prosjekter på lokalt nivå uten å koordinere med distriktene, til en høyere 

kostnad enn om prosjektet hadde blitt delegert nedover. Dette ble videre knyttet opp mot at staten ikke 

stoler på kompetansen i distrikter, hvilket informanten mente var en sterk feilvurdering. 
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I intervjuene spurte vi også informantene om sivilsamfunnet i Uganda, og hvorvidt organisasjoner er frie 

til å organisere seg og delta som en aktiv stemme i den offentlige debatten. Alle informanter utenom 

én uttalte med varierende styrke at siviles mulighet til å påvirke offentlige avgjørelser har minsket. To 

informanter påpekte konkret at ikke-statlige organisasjoner (NGO-er) har siden innføringen av et nytt 

reglement i 2016 («NGO act») blitt ilagt strengere restriksjoner for formalisering og aktivitetene de får 

gjennomføre. Flere informanter mente derimot at dette først og fremst gjelder NGO-er som jobber for 

menneskerettigheter og politiske rettigheter, mens de som for eksempel retter seg mot økonomisk po-

litikk får til en viss grad mulighet til å delta i budsjettarbeid. Når det gjelder landets medier, uttrykte én 

informant at de kunne være krasse i omtalen av menneskerettigheter i landet og lignende, men at de 

er ukritiske i omtalen av offentlige budsjetter. Dette kan ses i lys av en annen informants påstand om at 

regjeringen gir økonomisk støtte til medier så lenge de ikke konfronterer politikken som føres. I sum gir 

informasjon fra intervjuene indikasjoner på en stat som ønsker å kontrollere ikke-statlige organisasjoner 

og media. 

5.2 Utvikling innen utdanning 

Sentrale mål på ønskede, ulikhetsbekjempende utfall innen utdanning er andelen unge som lærer å lese 

og skrive, samt fullføringsgraden i skolen. Utviklingen langs disse direkte indikatorene er illustrert i Figur 

5.3. Andelen unge i alderen 15-24 år som kan lese og skrive har økt, særlig fra 1991 da den lå på 63 

prosent for kvinner og 77 prosent for menn. Videre har forskjellen i lese- og skrivekunnskaper mellom 

kvinner og menn har utjevnet seg siden 1990-tallet. I 2018 kunne henholdsvis 90 og 89 prosent av unge 

kvinner og menn i alderen 15-24 år lese og skrive. 

Andelen som fullfører grunnskolen i Uganda, har variert de siste 20 årene. I perioden 2001-2007 sank 

andelen fra om lag 60 prosent til 54 prosent, før den økte til 75 prosent i 2009. Siden da har andelen 

gått tilbake, og i 2017 lå den på om lag 53 prosent. En hypotese er at svake elever presses ut av skolen 

før PLE-eksamen, slik at skolene skal få høyere fullføringsandel. Det kan være en forklaring på den fall-

ende trenden i fullføringsandelen i grunnskolen.  

Andelen som fullfører ungdomsskolen ligger lavere, men har økt fra om lag 18 prosent i 2001 til om lag 

26 prosent i 2016.    
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Figur 5.3 Andel som kan lese og skrive, menn og kvinner i alderen 15-24 år (venstre panel) og 
andel som fullfører grunnskole og ungdomsskole (høyre panel) 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra UNESCO (2021) og Verdensbanken (2021b). 

Figur 5.4 viser regionale forskjeller i andelen som kan lese og skrive i Uganda. Denne er målt for hele 

befolkningen. Figuren viser at det er store regionale forskjeller i andelene som kan lese og skrive. I ur-

bane områder i vest og i sentralregionen er det høye andeler, mens andelene er betydelig lavere i nord 

og nord-øst.  
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Figur 5.4 Regionale forskjeller i andelen som kan lese og skrive, 2014 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra Uganda Bureau of Statistics (2017, s. 57) 

Innsatsfaktorer som påvirker disse utfallene styres av budsjettprioriteringer. Her går vi dypere inn i ut-

giftene til utdanning. På makronivå så vi at utdanning synes å bli mindre og mindre prioritert på Ugandas 

statsbudsjett de siste 20 årene (som omtalt i kapittel 4). Dette er igjen illustrert i Figur 5.5, sammen med 

utviklingen i utgiftene til utdanning, målt per barn i alderen 0-14 år (i faste 2019 Ug. shilling). Trenden i 

dette målet er at det brukes mer og mer penger per elev.  
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Figur 5.5 Utdanningsutgifter per barn (0-14 år) i faste 2019 Ug. shilling (venstre panel) og ut-
gifter til utdanning som andel av BNP (høyre panel) 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra International Monetary Fund (2021) og Verdensbanken (2021b). 

Når utgiftene per elev stiger samtidig som andelen av BNP synker så skyldes det at BNP i Uganda øker 

(jf. Figur 1.3). Tallene viser at ugandiske myndigheter er lite villig å bruke av veksten i BNP til å prioritere 

helse og utdanning. Siden lønningene jevnt over stiger i takt med BNP, kan det hende at den reelle 

innsatsen per elev går ned over tid.  

Noen mål på om den reelle innsatsen over tid går ned er hvor mange elever det er per lærer, hvor stor 

andel av lærerne som har formell kompetanse og hvor mye penger som avsettes til læremidler. Disse 

indikatorene er alle illustrert i Figur 5.6. Antall elever per lærer har sunket jevnt og trutt fra omtrent 54 

elever per lærer i 2001 til om lag 43 elver per lærer i 2017. Det indikerer fremgang i å prioritere dette.6 

På den annen side har utgiftene til læremidler per barn falt i perioden 2009-2014, noe som tilsier lavere 

kvalitet i utdanningen. Læremidler er ikke en forbruksvare som må fornyes hvert eneste år, da bøker 

kan benyttes flere år på rad. Likevel vet vi at læremiddeltilgangen i mange afrikanske land er laber, og 

forskningsresultater viser at økt fullføringsgrad i skolen kan signifikant forklares av tilgang til læringsma-

teriell (Gilligan m.fl., 2018). 

Utviklingen i andelen lærere med formell kompetanse har gått tilbake i perioden 2012-2017. Det skjer 

en bedring fra 71 til 80 prosent mellom 2016 og 2017, men det kan være støy i tallene.   

 
6 Nivået er like fullt dårligere enn gjennomsnittet i landene sør for Sahara, som er 37. Tallene både for Uganda og landene 

rundt er dessuten svært høye sammenlignet med mer velstående land. I OECD-landene er det 15 elever per lærer. 
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Figur 5.6 Elever per lærer (venstre akse, antall), andel lærere med formell kompetanse 
(venstre akse, prosent) og utgifter til læremidler per barn i alderen 0-14 år, faste 
2019 Ug. shilling (høyre akse) 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra IMF (2021) og UNESCO (2021). 

Merknad:   Venstre akse er både antall elever og andel lærere (prosent).  

5.2.1 Afrobarometer: Folks oppfatning av innsatsen på utdanningsområdet varierer 

Svarene på spørsmålet om regjerningen gjør en dårlig jobb med å imøtekomme utfordringene på ut-

danningsfeltet er illustrert i Figur 5.7. I rundene fra 2005-2011 økte andelen som mente at regjeringen 

gjør en dårlig jobb fra 24 prosent til 51 prosent. I perioden 2011-2015 ble folk noe mer fornøyd, men 

ved siste tilgjengelige surveyrunde økte andelen misfornøyde noe igjen, til om lag 40 prosent. Den lang-

siktige trenden går i retning av økende misnøye. Det kan ha sammenheng med at befolkningen opplever 

flere dimensjoner av kvalitet enn bare lærere per elev (som jo går opp). Det kan også skyldes økende 

todeling av utdanningen i relativt god privat skole for de få og dårlig offentlig skole for de mange. Det 

kan også skyldes økende forventninger eller andre forhold.   
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Figur 5.7 Andel som mener regjeringen gjør en dårlig jobb1 med å imøtekomme utfordring-
ene innen utdanning  

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra Afrobarometer (2021).  

Merknad:    1«Dårlig jobb» er her definert som summen av de som svarte «Veldig dårlig» og «Ganske dårlig» på spørsmålet 
om hvo godt  de synes regjeringen takler problemet med å tette inntektsgapet mellom fattig og rik. De andre svar-
alternativene er «Ganske bra» og «Veldig bra», samt «Vet ikke» og «Nektet å svare». Andelen over er regnet ut 
blant de som avga et svar med en vurdering.   

5.2.2 Ekspertressursene vi intervjuet sa at utdanningssektoren og kvaliteten i den 
nedprioriteres 

Gjennom intervjuene vi gjorde med representanter for sivilsamfunnsorganisasjoner i Uganda fikk vi inn-

trykk av at utdanning ikke er prioritert i tilstrekkelig grad. Mange ga uttrykk for at sektoren er underfi-

nansiert sammenliknet med andre politikkområder i Uganda (som også kan være underfinansiert). Flere 

understreket at store andeler av utdanningsbudsjettet bindes opp til faste kostnader knyttet til drift 

(særlig lønn), slik at det blir lite igjen til å utvikle kvaliteten i skoletilbudet.7    

Én av informantene la særlig vekt på at innsatsen i utdanningssektoren har vært rettet mot å få på plass 

skolegang for alle, og at dette har gått ut over satsing på ting som må til for å sikre kvaliteten i utdan-

ningen, som et tilstrekkelig antall (godt lønnede) lærere, tilgang til læremidler, skoleuniformer, skolemat 

mm. Utover dette er det for få skoler i landet generelt, hvor én informant påpekte at landet er langt 

unna å nå offentlige mål om hvor mange skoler på ulike nivå hvert distrikt skal ha. 

 
7 Dette er en bekymring vi kjenner igjen fra andre land, inkludert vårt eget. 
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Én av informantene nevnte at det er stor variasjon i hvor satsingen på nye skoler gjøres, særlig for pri-

vatskoler.8 Private investorer ønsker å få avkastning på investeringene sine og satser dermed på skoler 

i urbane strøk i de store byene. I tillegg påpekte flere informanter at et stort gap i kvalitet mellom de 

offentlige og private skolene gjorde at rikere husholdninger sender barna sine til de private så fort de 

kan ta seg råd til dette. Dette vil kunne forsterke ulikheten i utdanningstilbudet. Videre nevnte infor-

manten at de offentlige skolene er underfinansierte, og at det er vanlig at foreldre må gi mindre penge-

bidrag til skolene. For de fattigste kan selv små beløp være nok til at barna holdes utenfor skolen, noe 

som også vil kunne forsterke ulikheten mellom fattig og rik.     

5.3 Utvikling innen helse 

Sentrale mål på ønskede, ulikhetsbekjempende utfall innen helse er levealderen i befolkningen, barne-

dødeligheten og sykdomsbyrden knyttet til ulike sykdommer. Utfallene er illustrert i tidsserier i Figur 5.8 

Figur 5.9.  

 
8 Som vi vet utgjør om lag 20 prosent av grunnskolene, jf. Figur 1.5.  
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Figur 5.8 Barnedødelighet, antall døde før 28 dagers levealder per 1 000 nyfødte (venstre pa-
nel) og levealder (høyre panel) 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra Verdensbanken (2021b).  

Merknad:    Vi bruker Verdensbankens definisjon av land sør for Sahara, ekskludert høyinntektsland. Listen over landene som 
er inkludert i denne definisjonen er tilgjengelig her.9  

Barnedødeligheten i Uganda er omtrent halvert siden 1990. Da døde 40 av 1 000 nyfødte i løpet av de 

første 28 dagene av livet sitt. I 2018 hadde tallet sunket til om lag 20 av 1 000 nyfødte. Uganda har hatt 

en lavere barnedødelighet enn andre lavinntektsland Sør for Sahara de siste 30 årene. Sammenlignet 

med OECD-land er nivået høyt. Gjennomsnittet i OECD-landene i 2018 var fire barn per 1 000 nyfødte.  

De vanlige dødsårsakene i Uganda i dag er «neonatal disorders», som er sykdommer forbundet med 

barnedødelighet, samt malaria og HIV/AIDS (Institute for Health Metrics and Evaluation, 2019). Tuber-

kulose ligger på femte plass og diaré-tilstander er nummer syv. Dette er sykdommer som lar seg be-

handle og som ubehandlet er assosiert med fattigdom og ulikhet.  

Figur 5.9 illustrerer trenden i sykdomsbyrden fra ulike sykdommer i Uganda. Måleenheten er DALY («di-

sability-adjusted life years»), som kombinerer informasjon om både sykelighet og dødelighet. Tallene i 

figuren er justert for befolkningsvekst, slik at måleenheten blir DALY per innbygger.  

Tallene viser at den samlede sykdomsbyrden (per innbygger) fra sykdommer som tuberkulose, 

HIV/AIDS, diaré, malaria og sykdommer knyttet til ernæring, nyfødte og mor har gått ned. Sammenlignet 

med 1990-nivå har den samlede sykdomsbyrden fra disse sykdommene blitt redusert med om lag 70 

prosent.   

 
9 https://data.worldbank.org/region/sub-saharan-africa-excluding-high-income  
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Fordelt på sykdommer ser vi en ulik utvikling. De fire største kategoriene er sykdom knyttet til nyfødte, 

HIV/AIDS, diaré og malaria. Disse fire har redusert sin sykdomsbyrde betraktelig over perioden som hel-

het. Utviklingen for diaré og malaria ser imidlertid ut til å ha stoppet opp, og det er HIV/AIDS og nyfødte 

som nå driver nedgangen i samlet sykdomsbyrde.  

Tuberkulose, sykdom knyttet til mor og sykdom knyttet til ernæring ligger stabilt eller har redusert sin 

sykdomsbyrde i perioden, men disse utgjør en liten del av den samlede sykdomsbyrden.   

 

Figur 5.9 Sykdomsbyrde fra ulike sykdommer, 1990-2016, DALY1 per innbygger 

 
Kilde: Vista Analyse, basert på data fra Institute for Health Metrics and Evaluation (2019). 

Merknad:    1DALY, disability-adjusted life years, er et mål på sykdomsbyrden som kombinerer informasjon om både sykelighet 
og dødelighet.    

Innsatsfaktorer som påvirker disse utfallene styres av budsjettprioriteringer. Her går vi dypere inn utgif-

tene til helse, slik vi gjorde for utdanning i forrige avsnitt.  

I Figur 5.10 har vi regnet om helseutgiftene fra løpende shilling til faste 2019-shilling per innbygger. Vi 

ser ingen tydelig trend i utgiftene per innbygger i perioden 2005-2019. Målt i andel av BNP (høyre panel) 

er trenden nedadgående, slik vi så nærmere på i kapittel 4. 
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Figur 5.10 Helseutgifter per innbygger i faste 2019 Ug. shilling (venstre panel) og utgifter til 
helse som andel av BNP (høyre panel) 

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra IMF (2021) og Verdensbanken (2021b). 

Uganda har hatt en stor økning i sitt BNP per innbygger i perioden vi betrakter (jf. Figur 1.3). Når helse-

utgiftene per innbygger ikke øker og andelen av BNP som brukes på helse går ned, tyder det på mang-

lende vilje til å prioritere å bruke veksten i BNP på helse. Lønninger stiger jevnt over i takt med BNP, noe 

som for konstante utgifter per innbygger tilsier at innsatsen på offentlig helse per innbygger har gått 

ned over tid. 

Selv om prioriteringen av helse over offentlige budsjetter synes å være redusert, har utfallene bedret 

seg i perioden. Barnedødeligheten har blitt mindre, folk lever lengre og sykdomsbyrden fra ulike syk-

dommer har blitt redusert. Bedre utfall for redusert innsats tyder enten på en økning i effektivitet, eller 

at det er andre ting enn offentlige utgifter til helse som driver forbedringen. Vi tror det kan være innslag 

av begge deler. Effektivitet på dette området er knyttet til medisinsk kunnskap, teknologi, og medisiner, 

som klart er bedre og mer effektive enn før. Når det gjelder poenget om andre drivkrefter for utviklingen 

så vet vi at bistanden i form av budsjettstøtte har blitt redusert, samtidig som den samlede verdien av 

offisiell utviklingsstøtte har økt. Det betyr at helserelaterte bistandsprosjekter utenfor offisielle budsjet-

ter kan påvirke utfallene.   

5.3.1 Afrobarometer: Folks oppfatning av innsatsen på helseområdet har spriket 

Andelen av befolkningen som mener regjeringen gjør en dårlig jobb på helseområdet var økende gjen-

nom surveyrundene i Afrobarometer i 2005, 2008 og 2011. På det meste var det 54 prosent av respon-

dentene som mente at regjeringen gjorde en «veldig dårlig» eller «ganske dårlig» jobb med å imøte-

komme utfordringene innen helsetjenester. I rundene i 2012 og 2015 gikk andelen tilbake, og i 2019 

økte den noe igjen. Samlet kan vi si at 40-50 prosent av befolkningen nå mener regjeringen gjør en dårlig 

jobb på helseområdet. Det er noen flere enn andelen som er misfornøyd med utdanningsområdet. 
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Misnøyen på begge disse områdene ligger likevel klart lavere enn misnøyen i forhold til fattigdomsbe-

kjempelse.   

Figur 5.11 Andel som mener regjeringen gjør en dårlig jobb1 med å imøtekomme utfordring-
ene innen helsetjenester  

 

Kilde: Vista Analyse basert på data fra Afrobarometer (2021).  

Merknad:    1«Dårlig jobb» er her definert som summen av de som svarte «Veldig dårlig» og «Ganske dårlig» på spørsmålet 
om hvo godt  de synes regjeringen takler problemet med å tette inntektsgapet mellom fattig og rik. De andre svar-
alternativene er «Ganske bra» og «Veldig bra», samt «Vet ikke» og «Nektet å svare». Andelen over er regnet ut 
blant de som avga et svar med en vurdering.   

5.3.2 Ekspertressursene vi intervjuet omtalte helse i samme ordelag som utdanning 

Ekspertressursene brukte mye av det samme ordelaget om tilstanden i helsesektoren i landet som de 

brukte om utdanning, med hovedvekt på at sektoren ikke prioriteres tilstrekkelig basert på de behov 

som finnes. Flere informanter påpekte at de økonomiske utfordringene til helseinstitusjonene kom av 

at de er driftet lokalt, men finansiert kun gjennom overføringer fra stat, og disse midlene rekker ikke 

stort lengre enn å dekke faste kostnader som lønn. De argumenterte for at dette ga lokale helsetilbydere 

lite spillerom til å ta utviklingshensyn. Én informant presiserte i tillegg at de nasjonale helsebudsjettene 

over tid bar preg av ubalanse og at tiltak mot ulike helseproblemer blir prioritert svært variabelt fra år 

til år og kunne være veldig styrt av skiftende politiske agendaer.   

I intervjuene omtalte informantene helseutfordringer som både kan knyttes til omfanget og kvaliteten 

av helsetilbudet. Knyttet til omfanget påpekte flere informanter at flere regionale områder står uten 

noe form for helsesenter, og tilgangen på større offentlige sykehus var enda mindre. Én informant 
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understreket at distansene mellom helseinstitusjoner er langt større i rurale strøk, men var opptatt av 

å poengtere at helsetilbudet kunne variere stort i ulike bydeler i urbane strøk også.  

Av kvalitetsutfordringer knyttet flere informanter dette til tilgangen på medisiner og mengden kvalifi-

serte doktorer. Én informant poengterte blant annet at tilgangen på prevensjon i lokale helsesentre er 

svært dårlig. En annen informant var opptatt av helseinstitusjonenes manglende mekanismer for opp-

følging og overvåking av at de ansatte utfører jobbene sine slik de skal. I tillegg presiserte flere infor-

manter at husholdninger benytter seg av private helsetilbud om de har råd til det, noe som også er 

tilfellet for skolene de sender barna sine til, jf. avsnitt 5.2.2.  

5.4 Sammenfattende vurdering av innsatsen innen utdanning og helse 

Sammenfatningsvis er vurderingen ganske lik av Ugandas innsats innen utdanning og helse: Det har 

skjedd forbedring over tid på enkelte områder, men det er tilbakegang innen andre områder og forbed-

ringene kunne og burde vært en hel del større.  

Innen utdanning ser vi at flere lærer å lese og skrive, og jentene har tatt igjen guttene. Det er positivt. 

Det er blitt flere lærere per elev, også positivt, selv om innslaget av ufaglærte lærere har økt. På den 

annen side er det bare drøyt halvparten av alle barn som fullfører barneskolen, og dette er færre enn 

for 20 år siden. Under 30 prosent av alle barn fullfører ungdomsskolen. Disse lave tallene burde sporet 

ugandiske myndigheter til å prioritere skole høyt.  

I stedet ser vi at offentlige utgifter til utdanning opptar en synkende andel av samlet verdiskapning i 

Uganda. Vi har undersøkt om private bistandsmidler har overtatt for dette, men samlede bistandsmidler 

til utdanning har faktisk falt i perioden 2005-2019 (avsnitt 4.2.1, s. 49). Realiteten er at Uganda bruker 

en liten del av veksten i BNP til utdanning. Dette kan medvirke til at 40 prosent av befolkningen mener 

regjeringen gjør en dårlig jobb på utdanningsområdet.   

Innen helse peker sentrale indikatorer som barnedødelighet og forventet levealder i riktig retning, men 

forbedringen er ikke større enn tilsvarende forbedring i landene rundt. Fattigdomsrelaterte sykdoms-

byrder som malaria og diaré er på vei ned, som er positivt.  

Disse forbedringene kan imidlertid ha flere årsaker, for eksempel fremskritt innen medisinsk teknologi 

og fremskritt i husholdningenes egenbeskyttelse i takt med at kunnskaper og inntekter øker. Offentlige 

utgifter til helse per person har i beste fall holdt seg konstant i Uganda gjennom de siste 15 år. Utgifts-

andelen til helse falt dramatisk i tiåret 2000-2010 og har holdt seg svært lav siden. Mellom 40 og 50 

prosent av befolkningen mener regjeringen gjør en dårlig jobb med å møte utfordringene innen helse.  

Det synes klart at befolkningen kunne hatt en bedre helsetilstand og et høyere utdanningsnivå enn den 

faktisk har. Manglene på disse områdene rammer i særlig grad den delen av befolkningen som ikke har 

råd til private løsninger. I tilfellet utdanning har vi indikasjoner på at det er de aller fattigste som faller 

ut av grunnskolen, siden den offentlige skolen også krever pengebidrag og fordi barn brukes som ar-

beidskraft (Tabell 1.2 side 25). Antagelig er denne gruppa overrepresentert blant de ungdommene som 

fortsatt er analfabeter. 
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6 Føringer for videre arbeid 
Å bekjempe ulikhet er en av seks pillarer i utviklingspolitikken fremover, jf. Hurdalsplattformen (2021). 

Under pillaren bekjempe ulikhet poengterer regjeringen at «et velfungerende skattesystem og en god 

offentlig sektor kan levere helse, utdanning og velferd». Vårt arbeid i denne rapporten bidrar til kunn-

skapsgrunnlaget for målrettet bistandsinnsats på dette feltet. 

Vi bidrar gjennom å utvikle en modell for analyse av sammenhengen mellom offentlig sektor og helse, 

utdanning og velferd, og anvende den på Uganda. Anvendelsen er fra vårt perspektiv vellykket, vi mener 

vi har fått fram interessant og relevant informasjon om ugandiske prioriteringer og resultater på helse- 

og utdanningsområdet, som forteller noe om graden av ulikhet i landet.  

Det å analysere ett land gir imidlertid bare ett datapunkt. Vi vil argumentere for verdien av å undersøke 

hvordan andre land gjør det langs de parameterne vi har trukket fram i rapporten. Det vil gi et sammen-

likningsgrunnlag og et bedre inntrykk av hvor lista ligger og hva en kan forvente av et lavinntektsland.  

For eksempel kan det være hensiktsmessig å ta for seg noen av landene vi sammenliknet med i Figur 

4.4, side 43. I denne figuren peker Mosambik seg ut som et land med høy prioritering av helse og ut-

danning, mens for eksempel Kenya og Etiopia ligger lavere på helse og høyere på utdanning. Mange 

andre land kan også være aktuelle og dette kommer an på UDs generelle prioriteringer.   

En sammenlikning med flere land vil også gi holdepunkter for å vurdere hvorfor enkelte land gjør det 

bedre enn andre. Vårt innspill i denne rapporten til å forklare hvorfor noen gjør det bedre enn andre 

ligger i de forklaringsfaktorene vi har lansert både for budsjettprioritering og for utfall på bakken. Det 

er hvis disse forskyver seg mellom land at man vil se forskjeller i innsats. Det er også i disse at håndtakene 

finnes for en utenriks- og utviklingspolitikk som søker å påvirke ugandiske prioriteringer.  En analyse av 

flere land vil som sagt gi noen holdepunkter for å vurdere dette. Men en grundig analyse av hvorfor er 

en større oppgave.   
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A Intervjuguide 

1. About you and your organization 

I. Can you tell us more about [organization]?  

II. What is your role in the organization/company and what are the tasks you oversee? 

2. General questions about inequality 

I. Could you describe the state of inequality in Uganda today?  

i. In what dimensions of society is it showing the most? 

ii. Before and after Covid-19? 

iii. Greatest drivers of inequality? 

II. Is the Ugandan government sufficiently prioritizing inequality mitigation in your opinion?  

i. Where are they lacking?  

ii. What are they doing right?  

iii. What areas of Ugandan society is most seriously suffering from underfunding? 

III. What is the current state of the health and education sectors of Uganda?  

i. Big difference between the situation of the rich and the poor? 

ii. What are the main barriers to achieve good outcomes from the use of these public 

money? 

3. About Uganda: governance, taxation and other challenges 

I. What services and institutions are run at the local level in Uganda? 

i. Is the current funding from the government sufficient?  

II. We are interested in the disparity between government expenditure and the intention to 

treat inequality, and the actual effect on those they seek to treat. In example, more funding 

into primary schools, but no more children are completing it. What are some main causes for 

government expenditure into health, education and society in general to not have a pro-

nounced effect on those it intends to treat?  

III. What is the current state of corruption in Uganda?  

i. How does it happen?  

ii. In what levels of government does it take place?  

iii. What services are suffering the most from it? 
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4. Civil society and the budget process 

I. To which degree are organizations allowed to be involved in the budget process in Uganda? 

i. Are you/they being heard? 

II. Could you describe the current civic space in Uganda? 

i. Easy to organize? 

ii. State of democracy? 

5. Final remarks 

I. Do you have suggestions for other people for us to speak to?  

II. Do you have anything in mind that you wanted to talk about today, that we did not talk about? 
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B Sammendrag av intervjuer  
Organisasjonene vi har intervjuet i prosjektet er listet opp i Tabell B.1. Videre følger et sammendrag av 

hva informantene snakket om under temaene nummerert 2-4 i intervjuguiden over. Det mest sentrale 

innholdet fra intervjuene er beskrevet i kapittel 5, tematisk organisert i avsnittene om ulikhet generelt 

(5.1.2), utdanning (5.2.2) og helse (5.3.2). 

Tabell B.1 Organisasjoner vi har intervjuet i prosjektet  

Organisasjon 

National Recource Governance Insitute 

Civil Society Budget Advocacy Group 

Advocates Coalition on Development and Environment 

Anti-Corruption Coalition Uganda 

Open Health Network 

Economic Policy Research Centre 

2. Om ulikhet i Uganda 

I. Beskriv hvordan det står til med ulikheten i Uganda i dag 

På dette spørsmålet svarte de fleste at det er langs aksen nordøst-sørvest at forskjellene i landet kom-

mer mest til syne. Én informant sa at årsakene til dette var mange, men det var til dels et resultat av 

klimatiske forskjeller mellom nord og sør, hvor klimaet i sørlige deler av landet i større grad er egnet for 

produksjon av jordbruksvarer av høyere verdi enn de varene som klimaet i nord tillater produksjon av. 

Informanten vektla også at det er to regnsesonger i året i sørlige deler av landet, mens i nord er det 

bare én. 

Informantene fortalte at økonomien ikke er i stand til å skape et tilstrekkelig antall arbeidsplasser, som 

skaper omfattende problemer ved at mange unge mennesker som ikke får etablert seg på arbeidsmar-

kedet. I tillegg ble insentivene til å bli en del av den formelle økonomien omtalt som svake, og blant 

årsakene som ble trukket frem var omfattende byråkrati knyttet til formalisering og at folk føler de ikke 

får nok igjen for sitt skattebidrag. Både arbeidsmarkedsforholdene og den store uformelle økonomien 

ble knyttet opp mot landets store inntektsforskjeller, blant annet fordi det hindrer etableringen av et 

progressivt skattesystem.  

Flere av informantene mente forklaringen på hvorfor økonomisk ulikhet oppstår ligger i at tjenestetil-

budet innen utdanning, helse og andre sosiale tilbud er for dårlig til å klare å løfte de fattigste ut av 

fattigdom. Middelklassen og de rikeste benytter private skoler og helsetilbud fordi de har råd til det, og 

de fattigste må ta til takke med underfinansierte offentlige skoler og helsesentre.  

Informantene fortalte også at de fattigste personene i landet i stor grad bruker pengene sine på å holde 

store familier i live, hvilket etterlater få midler til investering og å skape verdier som kan gi økt velstand 

på lengre sikt. Én av informantene var opptatt av at store deler av den økonomiske veksten i landet 

stammer fra infrastruktur, og at bedriftene som tar på seg de store infrastrukturprosjektene gjerne er 

utenlandske (ofte kinesiske). Informantens vurdering var at den private byggesektoren i Uganda ikke er 

rustet for å ta på seg slike store prosjekter.  
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II. Prioriterer den Ugandiske regjeringen ulikhetsbekjempelse i tilstrekkelig grad?  

Under dette spørsmålet la flere informanter vekt på at det legges gode planer og utarbeides omfattende 

programmer for å bekjempe ulikhet, men at de underlegges svært stramme budsjetter. Informantene 

påpekte en tendens til at regjeringen ønsker å løse alle problemer samtidig, som resulterer i at det 

«smøres for tynt utover» mange prosjekter på én gang. Dette fører til uferdige prosjekter og satsinger, 

og følgelig mindre måloppnåelse sammenlignet med en fokusert tilnærming av problemer enkeltvis.  

Denne ineffektive pengebruken ble også koblet til korrupsjon, men flere av informantene sa at ineffek-

tiviteten ikke kan forklares av korrupsjon alene. Det viktigste var mangelfull koordinering i planleggingen, 

som etter disse informantenes vurdering skyldes en politisk dynamikk der man innretter programmer 

og satsinger mot ulike interessegrupper eller stammer, for at myndighetene skal beholde politisk makt 

og legitimitet. Den dårlige offentlige prosjektstyringen ble av én informant knyttet opp mot dårlig sam-

arbeid mellom den sentrale regjeringen og offentlige administrasjoner i distrikter. Informanten påpekte 

at staten gjerne gjennomfører prosjekter på lokalt nivå uten å koordinere med distriktene, til en høyere 

kostnad enn om prosjektet hadde blitt delegert nedover. Dette ble videre knyttet opp mot at staten ikke 

stoler på kompetansen i distrikter, hvilket informanten mente var en sterk feilvurdering. 

III. Hva er status på (ulikhet innen) utdanningssektoren i Uganda? 

Når det gjelder utdanningssektoren var det mange som ga uttrykk for at sektoren er underfinansiert 

sammenliknet med andre politikkområder i Uganda. Flere understreket at store andeler av utdannings-

budsjettet bindes opp til faste kostnader knyttet til drift (særlig lønn), slik at det blir lite igjen til å utvikle 

kvaliteten i skoletilbudet. 

Én av informantene la særlig vekt på at innsatsen i utdanningssektoren har vært rettet mot å få på plass 

skolegang for alle, og at dette har gått ut over satsing på ting som må til for å sikre kvaliteten i utdan-

ningen, som et tilstrekkelig antall (godt lønnede) lærere, tilgang til læremidler, skoleuniformer, skolemat 

mm. Utover dette er det for få skoler i landet generelt, hvor én informant påpekte at landet er langt 

unna å nå offentlige mål om hvor mange skoler på ulike nivå hvert distrikt skal ha. 

Én av informantene nevnte at det er stor variasjon i hvor satsingen på nye skoler gjøres, særlig for pri-

vatskoler. Private investorer ønsker å få avkastning på investeringene sine og satser dermed på skoler i 

urbane strøk i de store byene. I tillegg påpekte flere informanter at et stort gap i kvalitet mellom de 

offentlige og private skolene gjorde at rikere husholdninger sender barna sine til de private så fort de 

kan ta seg råd til dette. Dette vil kunne forsterke ulikheten i utdanningstilbudet. Videre nevnte infor-

manten at de offentlige skolene er underfinansierte, og at det er vanlig at foreldre må gi mindre penge-

bidrag til skolene. For de fattigste kan selv små beløp være nok til at barna holdes utenfor skolen, noe 

som også vil kunne forsterke ulikheten mellom fattig og rik. 

III. Hva er status på (ulikhet innen) helsesektoren i Uganda? 

Også når det gjaldt helsesektoren fokuserte informantene på at sektoren ikke prioriteres tilstrekkelig 

basert på de behov som finnes. Flere informanter påpekte at de økonomiske utfordringene til helsein-

stitusjonene kom av at de er driftet lokalt, men finansiert kun gjennom overføringer fra stat, og disse 

midlene rekker ikke stort lengre enn å dekke faste kostnader som lønn. De argumenterte for at dette ga 

lokale helsetilbydere lite spillerom til å ta utviklingshensyn. Én informant presiserte i tillegg at de nasjo-

nale helsebudsjettene over tid bar preg av ubalanse og at tiltak mot ulike helseproblemer blir prioritert 

svært variabelt fra år til år og kunne være veldig styrt av skiftende politiske agendaer.   
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I intervjuene omtalte informantene helseutfordringer som både kan knyttes til omfanget og kvaliteten 

av helsetilbudet. Knyttet til omfanget påpekte flere informanter at flere regionale områder står uten 

noe form for helsesenter, og tilgangen på større offentlige sykehus var enda mindre. Én informant un-

derstreket at distansene mellom helseinstitusjoner er langt større i rurale strøk, men var opptatt av å 

poengtere at helsetilbudet kunne variere stort i ulike bydeler i urbane strøk også.  

Av kvalitetsutfordringer knyttet flere informanter dette til tilgangen på medisiner og mengden kvalifi-

serte doktorer. Én informant poengterte blant annet at tilgangen på prevensjon i lokale helsesentre er 

svært dårlig. En annen informant var opptatt av helseinstitusjonenes manglende mekanismer for opp-

følging og overvåking av at de ansatte utfører jobbene sine slik de skal. I tillegg presiserte flere infor-

manter at husholdninger benytter seg av private helsetilbud om de har råd til det.  

3. Om Uganda: Styring, skattlegging og andre utfordringer 

I. Hvilke offentlige tjenester leveres av det lokale forvaltningsnivået i Uganda? Og er disse tilstrekkelig 

finansiert? 

Informantene fortalte at det lokale forvaltningsnivået har ansvar for utføring av en del tjenester lokalt, 

men at inntektene i det store og hele kommer fra det sentrale nivået. Utdannings- og helsetjenester ble 

trukket frem som eksempler på tjenester som utføres i lokal regi.  

På spørsmålet om finansiering svarte alle at lokalnivået er underfinansiert. De fleste informantene la 

vekt på at det er for mange oppgaver som skal løses lokalt, sammenlignet med hvor mye midler som 

kommer fra det sentrale forvaltningsnivået. 

Når det gjaldt lokalmyndighetenes evne til å i større grad sikre finansieringen selv, var informantene 

mer delt. Én av informantene mente staten tok feil i sin antakelse om at lokalmyndighetene ikke har 

kapasitet/kompetanse til å kreve inn skatter selv, mens en annen påstod at kapasiteten til lokalnivået er 

utilstrekkelig og at hovedproblemet med et underfinansiert lokalnivå ligger i at sentralnivået har for 

store budsjettbegrensninger.  

II. Hva er de viktigste grunnene til at offentlige utgifter eventuelt ikke fører til ønskede utfall?  

Ikke alle informantene ble stilt dette spørsmålet, men de som ble det svarte at dårlig gjennomførings-

evne og kortsiktighet er de viktigste grunnene til at offentlige utgifter eventuelt ikke fører til de ønskede 

utfallene. Én informant var opptatt av at tiltak som innrettes mot fattige, for eksempel støtte til å få 

startet en bedrift, sjelden tar tilstrekkelig hensyn til at mottakerne behøver hjelp og veiledning for at 

tiltakene skal virke etter hensikten. Informanten mente også at mange som mottar støtte fra offentlig 

finansierte programmer anser støtten som frie midler, selv om det følger med krav til bruk. Dette kan 

føre til at tiltakene ikke gir den tiltenkte effekten. Et par informanter nevnte også at det er veldig mange 

programmer, noen til dels overlappende, som kan gjøre at informasjon om tiltak ikke når de aktuelle 

mottakerne.  

III. Hvordan står det til med korrupsjon i Uganda? 

Noen av informantene knyttet ineffektiv offentlig pengebruk til korrupsjon, men flere av disse informan-

tene sa at ineffektiviteten ikke kan forklares av korrupsjon alene. Mange informanter sa at korrupsjon 

er et stort problem i det ugandiske samfunnet, og én av informantene mente også det er økende. Likevel 

var det flere som fortalte at dette ikke er et tema i den offentlige debatten. Informantene var bekymret 
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for hvordan korrupsjon kan forstyrre insentivene for aktørene i økonomien, og at det fører til ineffektiv 

bruk av offentlige midler.  

4. Sivilsamfunnet og budsjettprosessen 

I. I hvilken grad kan organisasjoner påvirke budsjettprosessen i Uganda? Og hvordan står det til med 

sivilsamfunnet i Uganda generelt? 

Alle informanter utenom én uttalte med varierende styrke at siviles mulighet til å påvirke offentlige 

avgjørelser har minsket. To informanter påpekte konkret at ikke-statlige organisasjoner (NGO-er) har 

siden innføringen av et nytt reglement i 2016 («NGO act») blitt ilagt strengere restriksjoner for formali-

sering og aktivitetene de får gjennomføre. Flere informanter mente derimot at dette først og fremst 

gjelder NGO-er som jobber for menneskerettigheter og politiske rettigheter, mens de som for eksempel 

retter seg mot økonomisk politikk får til en viss grad mulighet til å delta i budsjettarbeid. Når det gjelder 

landets medier, uttrykte én informant at de kunne være krasse i omtalen av menneskerettigheter i lan-

det og lignende, men at de er ukritiske i omtalen av offentlige budsjetter. En annen informant påstod at 

regjeringen gir økonomisk støtte til medier så lenge de ikke konfronterer politikken som føres. 
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