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1. Problemstilling
og teoretisk udgangspunkt

Kina har oplevet en imponerende gkonomisk
vaekst siden reformstarten 1 1978. Den gen-
nemsnitlige arlige vakstrate mellem 1978 og
1995 var 9,5%. Hvis hver af Kinas 30 pro-
vinser blev betragtet som sarskilte gkonomi-
er, ville verdens 20 hurtigst voksende gkono-
mier mellem 1978 og 1995 befinde sig i Ki-
na (World Bank, 1997:3).

Den succesfulde mobilisering af Kinas pro-
duktive ressourcer afspejles i en fundamental
@ndring af den gkonomiske struktur. Af mar-
kante @ndringer kan n@vnes: beskftigelsen
i landbruget er faldet som procent af arbejds-
styrken fra 71% i 1978 til 50% i 1995. Inte-
grationen i den globale gkonomi har varet li-
gesa igjnefaldende, samhandel med udlandet
steg fra 10% af BNP i 1978 til 36% i 1993
(Sachs & Woo, 1996:1); de direkte udenland-
ske investeringer steg fra to milliarder dollars
i 1983 til 45 milliarder i 1997.

Et nggletrek i den gkonomiske udvikling har
varet vaksten udenfor den statslige plan- og
industrisektor, nemlig i den private og kol-
lektive sektor. Som det ses af figur | falder
statssektorens andel af den samlede industri-

produktion fra 1980 til 1995 fra 76% til 34%,
hvor en stadigt stigende andel af det indu-
strielle output tilvejebringes af private og
udenlandske firmaer og den kollektive sek-
tor. Indenfor den sidstnzvnte sektor finder
man den institutionelle nyskabelse, som har
veret en afggrende vakstmotor, nemlig de
sikaldte » Township and Village-Enterprises«
(TVE).' Forskellen i den gkonomiske prasta-
tion mellem TVE og State-owned Enterprises
(SOE) er, som figur 2 viser, tankevaekkende.
Selvom SOE-sektoren har praesteret fine
vakstrater blegner de fuldstendigt ved siden
af TVEs gkonomiske prastation. I tilgift har
SOEs rentabilitet varet vigende. Faldet i
SOE-sektorens profitandel af BNP er en indi-
kator pa dette, fra 6% i 1989 var sektorens
samlede profit faldet til under 1% i 1996 (Bo-
ardman, 1997:2). Dette dekker blandt andet
over, at mange SOE har haft negative drifts-
resultater; en ud af hver fjerde SOE har sile-
des en geld, der overstiger virksomhedens
samlede aktiver (Transition, 1997:3).

Denne artikel vil med udgangspunkt i udvik-
lingsstatsteorien undersgge statens forhold til
de to forskellige gkonomiske aktprer, SOE-
sektoren og TVE. Det vil vere pdstanden, at
en del af ovenstdende forskelle i den pkono-
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miske ydeevne kan forklares ud fra det for-
hold, at staten ikke har haft tilstreekkeligt au-
tonomi til at treeffe beslutninger, der gik imod
SOE-sektorens og det industrielle bureaukra-
tis serinteresser. De potentielle politiske og
sociale omkostninger har hindret en gennem-
gribende reform af SOE-sektoren. Den over-
ordnede fglge heraf er, at den kinesiske re-
formkurs pa nationalt niveau har veret deter-
mineret af en politisk snarere end en gkono-
misk logik. Derimod har staten pa isar lokalt
niveau virket som en udviklingsstat og haft
held til at facilitere TVEs udfoldelse.

Inden jeg undersgger statens forhold til SOE
og TVE gives en kort introduktion til begre-
berne udviklingsstat og autonomi.’

I udviklingsstatsteorien anvendes begrebet
autonomi til at beskrive det forhold, at en stat
skal vere frigjort fra s@rinteressers krav, som
ikke understgtter modernisering og industria-
lisering (forstdet som kollektive mal). Statens
udviklingsfremmende policies skal sikres
imod »rent seeking« fordelingskoalitioner
gennem et velorganiseret og uafthangigt bu-
reaukrati, der ikke lader sig pavirke af speci-
fikke samfundsgruppers snavre egeninteres-
ser. Af vasentlige bidrag indenfor udvik-
lingsstatstilgangen kan blandt andet navnes
Evans, 1995 og Amsden, 1989.

Autonomi er dog i sig selv ikke tilstraekke-
ligt. Tilstedevarelsen af autonomi i stat-sam-
fundsrelationen sikrer blot, at staten har et
raderum. Det sikrer ikke, at dette raderum
udnyttes effektivt i forhold til modernise-
ringsprimatet.” En central dynamisk egen-
skab ved udviklingsstaten er sdledes ogsa, at
der formuleres udviklingsorienterede polici-
es uafhangig af specifikke szrinteresser. I
forlengelse heraf er det ligeledes vasentligt,
at statens interne bureaukratiske institutioner
ikke er styret af sn@vre egeninteresser.

De institutionelle mekanismer bag TVEs
gkonomiske succes kan bedst afdekkes ved
at fokusere pd den myndighed, som TVE re-
fererer til, nemlig lokalstatsniveauet,’ mens
man kan fa et dekkende billede af forholdet
mellem staten og SOE ved at analysere for-
muleringen og implementeringen af »kon-
traktansvarssystemet« (CRS),’ der varet det
regulerende fiskale arrangement mellem sta-
ten og SOE fra 1987 og frem til i dag.

2. Statens forhold til TVE

TVE er en institutionel innovation, der som
en konsekvens af afkollektiviseringen af
landomraderne er vokset frem med en tet re-
lation til hele reformprocessen. Da proces-

——]




sens kontekst saledes har virket i TVEs favgr,
har denne gruppe ikke haft nogen grund til at
markere politisk modstand mod reformerne
og folgeligt har staten ikke haft behov for au-
tonomi i forhold til TVE.

Ser man imidlertid pd perioden 1988-1991
kan man papege, at staten i denne periode har
haft behov for autonomi til at traeffe beslut-
ninger, der gik imod TVEs interesse. Mellem
1988 og 1991 oplevede disse grupper en sr-
deles hard politik fra centralstatens side, i
1989 blev hele 3 millioner tabsgivende TVE
erkleret konkurs eller overtaget af andre
TVE (Qian & Xu, 1993:152). To vasentlige
forhold gjorde, at centralstaten for en periode
satte sn&vre rammer gennem kreditratione-
ring og begraensning i ravareallokeringen til
TVE.

For det farste var den Kinesiske gkonomi
overophedet 1 1988 og 1989 karakteriseret
ved den mest voldsomme inflationsspiral i
Folkerepublikkens historie. Selv ifglge de of-
ficielle kinesiske statistikker, der har en ten-
dens til at undervurdere prisstigningerne,
steg inflationen med alvorlige rater: 19% i
1988 og 18% i 1989 (China Statistical Year-
book, 1994:215). Is@r i byerne eksploderede
priserne pa fedevarer, for eksempel steg pri-
serne pa grgntsager med 48,7% 1 fgrste kvar-
tal af 1988 (Dittmer 1989:21). En af de helt
centrale arsager til den overophedede gkono-
mi i 1988 og 1989 var, at lokalregeringerne
havde givet iser TVE gunstige kreditter, der
nok skabte en enorm gkonomisk vakst i lo-
kalomradet, men som pa nationalt plan resul-
terede i en tydelig inflationsspiral.

For det andet fik urolighederne i 1989 betyd-
ning for den politiske magtkonstellation i
partitoppen. Den konservative flgj kom styr-
ket ud af de tumultariske begivenheder i 1989
og havde magt til at iverksatte en rakke
propagandatiltag, der satte TVE i et darligt

lys.

En klar indikator pa at centralstaten havde
autonomi til at vedtage disse politikker, der
for en overgang gik imod TVEs interesser, er,
at Statens Planlegningskommissions andel
af investeringskontrollen steg henholdsvis
7% i 1989 og 3% i 1990 efter at denne andel
havde veret vigende gennem 1980’erne (Hu-
ang Yasheng, 1996:657). Denne tendens til
recentralisering af investeringskompetencen
betdd nemlig en markbar nedgang i investe-
ringsressourcer til TVE. Bortset fra den peri-
ode har forholdet mellem staten og TVE dog
varet kendetegnet af samarbejde og konver-
gens. Dette kan man fa et indtryk af ved at fo-
kusere pa de institutionelle mekanismer, der
regulerer forholdet mellem lokalstaten og
TVE.

Det taette forhold

mellem lokalstaten og TVE

Den vigtigste arsag til at fokusere pa lokal-
statsniveauet er Kinas s@rlige M-form-struk-
tur,’ der beskriver det forhold, at de politisk-
administrative og gkonomiske hierarkier har
en udpreget decentral karakter. Enhederne er
hovedsageligt territorialt og kun i mindre
grad funktionelt afgrensede, hvilket betyder,
at de lavere niveauer af statsapparatet har vi-
de udfoldelsesrammer og et stort ansvar
(Qian & Xu, 1993). M-form-strukturen har
varet eksisterende gennem hele Folkerepu-
blikkens historie, men reformprocessen har
betydet en yderligere decentralisering gen-
nem regionale linier. Det essentielle i denne
sammenh@ng er, at M-form-strukturen har
givet lokalstaten en unik mulighed for at fa-
cilitere TVEs udvikling som vakstmotorer i
den ikke-statslige sektor. En anden arsag —
forbundet med den fgrste — er, at TVEs insti-
tutionelle grundlag er ngje forbundet med he-
le reformprocessen af de nedre statslige ni-
veauer.

To vigtige reformtrek har haft afggrende be-
tydning for forholdet mellem staten og TVE,
nemlig afkollektiviseringen i starten af
1980’erne og den fiskale reform i midten af




80’erne. Afkollektiviseringen frigjorde folke-
kommunernes industrielle produktionsappa-
rat, hvilket muliggjorde dannelsen af TVE
som en form for offentligt ejede virksomhe-
der, der fungerer pd markedsprzmisser. Den
fiskale reform beted, at lokalstaten fik radig-
hed over en klart defineret andel af skattere-
venuen og overskuddet fra TVE (Oi 1992:
102-112) samtidig med, at lokalstaten selv
skulle bazre risikoen for rgde tal pa bundlin-
jen i driften af en TVE.

Sammenknytningen af lokalstaten og TVE
resulterede i en unik industriel organisations-
form, der har tre institutionelle ngglekarakte-
ristika (Walder, 1995:276-292).

For det fgrste har der varet klare finansielle
incitamenter og begrensninger i TVEs virke.
Lokalregeringens eget ansvar for et eventuelt
underskud skabt ved TVEs drift betgd, at
TVE kom til at operere under det, som Kor-
nai betegner som »harde budget begrensnin-
ger« (Kommai, 1995:155-160, Qian & Xu,
1993: 152-153). Lokalstaten har varet under
et fiskalt pres, der betgd, at den ikke har haft
ressourcer il at subsidiere tabsgivende SOE;
mest centralt har det dog varet, at dette fis-
kale pres har faet lokalregeringen til at bruge
alle muligheder for at fremme TVEs udvik-
ling. TVEs rolle som lokalstatens vigtigste fi-
skale ressourcekilde er en rammende indika-
tor pa dette (Zweig, 1997:267). Pa den bag-
grund har lokalstaten haft et dbenlyst incita-
ment til at give TVE ideelle vakstbetingel-
ser, som bestdr i at kunne fungere frit uden-
for planen og samtidig veret beskyttet mod
markedets hirde konkurrence fra eksempel-
vis udenlandske firmaer, der ikke har haft
TVEs priviligerede adgang til ravarer og
gunstige kreditter (Jianhua Che & Yingyi Qi-
an, 1998: 21-25).

For det andet har de ikke-finansielle interes-
ser 1 TVE varet minimale. TVE kan ganske
enkelt ikke tilbyde de samme velferdsydel-
ser (bolig, livstidsansztielse, pension) som

SOE, da de opererer under hirde budgetbe-
grensninger; disse budgetbegransninger er
iseer forankret i to centrale forhold: 1) den
fiskale decentralisering og sterke regionale
konkurrence 2) TVE agerer under et mere
kompetitivt arbejds- og produktmarked (Yin-
gyi Qian & Gerard Poland, 1996:207-223).

For det tredje har lokalstaten haft forholdsvis
let ved at overvage TVE af to arsager. Dels
fordi vurderingskriteriet har varet virksom-
hedens driftsresultat og ikke produktionsout-
put, selve relationen mellem lokalstaten og
TVE er her reguleret af et kontraktsystem
mellem TVE-manageren og lokalstaten (Oi,
1992: 118-119 og Naughton, 1994:268).
Dels er der kun ét gvre bureaukratisk lag,
som TVE refererer til, nemlig lokalstaten,
hvilket betyder, at incitaments- og autoritets-
relationerne er szrdeles klare (Qian & Xu,
1993:152). Ud fra en principal-agent-tilgang
er det klart, at TVE derved er lettere at over-
vége, nar der kun er én principal (lokalstaten)
i modsatning til SOE, der ofte refererer til
flere forskellige principaler.

Disse tre institutionelle karakteristika har
skabt en unik relation mellem lokalstaten og
TVE, hvor TVE har fungeret som en optimal
implementeringskanal for udviklingsfrem-
mende aktiviteter; sammenknytningen af lo-
kalstaten og TVE er ligeledes blevet styrket
af det forhold, at de fleste TVE-managers er
tidligere landsbykadrer eller administratorer
fra de tidligere kommune- og brigadevirk-
somheder, hvis produktionsmidler er blevet
overtaget af TVE (Goodman, 1995:137-138).
Samtidig har lokalstaten bistdet og faciliteret
TVEs udvikling i implementeringsprocessen
forst og fremmest gennem selektiv allokering
af inputressourcer, som statsbureaukratiet
kontrollerer. I forhold til de maoistiske gko-
nomiske institutioner, hvor alle aktiviteter
blev subsidieret, foregir der nu en udvalge]-
se af de virksomheder, som lokalstaten me.
ner skal veere »vaekstlokomotiver« i omridet.
Denne selektive industripolitik foregdr pri.
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mart gennem allokering af knappe ressour-
cer gennem en administrativ styring; disse
ressourcer er ofte elektricitet, brendselsolie,
forskellige rastoffer og vigtigst af alt kredit-
allokering. Den lokale Planlegningskommis-
sion er den centrale bureaukratiske enhed,
der udstikker de gkonomiske prioriteter og
allokerer kapital til TVE (Oi, 1995:1142-
1143, Zweig, 1997:262).

Staten og TVE:

En konklusion og tre forbehold

Pa baggrund af ovenstiende er det derfor for-
svarligt at konkludere, at der har varet et me-
get tet forhold mellem lokalstaten og TVE,
hvor sidstnzvnte har varet en meget dyna-
misk aktgr og ydet et stort bidrag til den gko-
nomiske vakst. Lokalstaten har til gengald
bistaet TVE med burcaukratisk service og se-
lektiv ressourceallokering.

Tre vasentlige problemstillinger knytter sig
dog til denne konklusion.

For det forst er det vaesentligt at understrege,
at det kun har veret et tet forhold mellem lo-
kalstatsniveauet og TVE. Konklusionen kan
ikke forlenges til det centrale niveau af sta-
ten. Der er saledes talrige rapporter om, at lo-
kalstaten har givet TVE befgjelser og rade-
rum i en udstrekning, som centralstaten slet
ikke har sanktioneret (Yia-Ling, 1992: 297-
208, Zweig, 1997:267). Man ma altsa vere
ngje opmarksom pd, hvilket niveau af staten,
der fokuseres pa.

I forbindelse hermed antyder ovenstdende
analyse, at den kinesiske stat ikke er en mo-
nolitisk aktgr. Den dynamiske aktivitet pa lo-
kalstatsniveau har utvivlsomt varet et aktiv
for den reformorienterede del af den politiske
elite, der kunne henvise til de positive resul-
tater pa lokalt niveau i bestra&belserne pé at fa
gennemfgrt allerede stedfundne praksiser
som officielle reformer. Den eksperimente-
rende gradvise strategi betgd, at nye instituti-
onelle innovationer, hvoraf TVE er den veas-

entligste i den gkonomiske udvikling, fgrst
blev afprgvet pa udvalgte lokalniveauer for
derefter at blive inkorporeret i den officielle
politik efter at have vist sig at vere en succes.
Med andre ord, den detaljerede formulering
af nye reguleringer og administrative proce-
durer kom derfor ofte til sidst i policyproces-
sen (Qian & Xu, 1993:154).

For det andet og i forleengelse af det fgrste sa
kan der vare store problemer 1, at lokalstaten
har udviklet sig fra at vare agenter for cen-
tralniveauet til en slags fortalere for TVE. Et
tydeligt eksempel pa dette sas i 1988-89,
hvor den kinesiske gkonomi var overophedet
grundet lokalniveauets fgjelige kreditpolitik
overfor TVE. Den efterfalgende opstram-
ningsperiode 1989-1992 indikerer dog, at
centralstaten havde autonomi til at »nedkgle«
og stabilisere gkonomien.

Endelig for det tredje er ovenstiende frem-
stilling af forholdet mellem lokalstaten og
TVE simplificeret. Der er en omfattende va-
riation i TVEs funktionsméde fra lokalitet til
lokalitet. Man kan saledes identificere mindst
tre forskellige grundtyper, hvor statens for-
hold til TVE er sterkt varierende; under »Ji-
angsu Modellen« beskytter og faciliterer sta-
ten TVE, under »Zhejiang Modellen« funge-
rer TVE som en privat virksomhed, hvor sta-
tens eneste relation til TVE er defineret 1
form af det formelle ejerskab, under den tred-
je model er TVE reelt en privat virksomhed,
der er registreret som TVE for at opna statens
beskyttelse (Sachs & Woo, 1996: 34-38).

3. Statens forhold til SOE:
Kontraktansvarssystemet (CRS)

CRS er af to arsager et fornuftigt udgangs-
punkt, nir man skal undersgge om staten har
haft autonomi overfor SOE. For det fgrste
fordi de forskellige aktgrers interesseartiku-
lering bliver srligt tydelig i denne forde-
lingssituation. For det andet fordi CRS har
varet det dominerende institutionelle arran-
gement mellem staten og SOE gennem slut-




ningen af 1980’erne og det meste af 1990’er-
ne. CRS er gradvist og pa pilotbasis ved at
blive aflgst af en blanding af et »aktie- og an-
partssystem«, men det er endnu for tidligt at
drage konklusioner omkring dette. Til gen-
gald vil jeg afslutningsvis i denne artikel ud
fra de identificerede interesser og magtres-
sourcer hos de forskellige aktgrer forsgge at
give en tentativ vurdering af den igangvaren-
de omstrukturering af SOE-sektoren.

Kontraktssystemet kopierede grundlogikken,
der havde varet anvendt med succes i afkol-
lektiviseringen af landbruget; den enkelte
SOE skulle efter en forhandlet kontraktstgr-
relse aflevere en specifik del af overskuddet
til staten. Hvis virksomheden ikke kunne na
op pa dette profitniveau skulle den efter kon-
traktens palydende betale en skat fra dens
egen kasse til staten. Hvis virksomheden nae-
de op over det forventede profitniveau, skul-
le den have lov til at beholde dette belgb el-
ler kun beskattes til en meget lav rate (Wong
et al., 1995:141). Forholdet mellem staten og
virksomheden kunne antage forskellige for-
mer,” men fzllesnzvneren er det kontraktba-
serede forhold mellem staten og SOE. Virk-
somheden reprasenteres som hovedregel af
direktgren eller den gverste bestyrelse, der
padrager sig et substantielt ansvar for virk-
somhedens drift, idet aflgnningen bliver di-
rekte knyttet til den pkonomiske prastation.
Kontrakterne har haft en varighed pa op til 5
ar for at undgd érlige forhandlinger; de tabs-
givende SOE har dog mattet indgd i arlige
forhandlinger med staten for at fi dakket
underskuddet. Hensigten med kontraktsy-
stemet er fgrst og fremmest at forbedre inci-
tamentstrukturen og at ggre SOE ansvarlige
for eventuelle driftsunderskud. CRS aflgste
»skat-for-profit-arrangementet«, der var et
mislykket forsgg pa at oprette et standardise-
ret skattesystem mellem staten og virksom-
hederne, som det kendes fra institutionalise-
rede markedsgkonomier. Skat-for-profit-ar-
rangementet blev modarbejdet af magtfulde
SOE i svarindustrien og indlandsprovinserne

i en alliance med det industrielle burecaukrati
pa bade centralt og lokalt niveau, fordi arran-
gementet havde store gkonomiske og politi-
ske omkostninger for disse aktgrer (Shirk,
1993:245-279).

Kontraktansvarssystemet blev lanceret som
officiel politik af Statsrddet i 1987. Det er
spendende i relation til problemstillingen, at
kontraktforholdet ggr det muligt at under-
s@ge om staten har haft autonomi til at fgre
en udviklingsfremmende gkonomisk politik
overfor ineffektive SOE. Jeg vil i det fglgen-
de undersgge dette spgrgsmal ved at fokuse-
re pd policyformuleringen og policyimple-
menteringen af CRS.

Interesser i forbindelse med
policyformuleringen af CRS
Policyformuleringen forlgb relativt ubesva-
ret. Alle aktgrer internt i staten (den politiske
elite, det industrielle bureaukrati og lokale
bureaukratiske institutioner) og i SOE fore-
trak CRS fremfor den »skat-for-profit-mo-
del«, der uden held var forsggt implemente-
ret i 1984 (Shirk, 1993:312-318).

For den politiske elite udgjorde kontraktssy-
stemet et stabilt kompromis omkring den fis-
kale relation mellem staten og SOE. Den re-
formorienterede flgj ledet af Zhao Ziyang,
der havde aflgst Hu Yaobang som generalse-
kreter for Kinas Kommunistparti i 1987,
havde for at fa opbakning fra Hus stgtter
gjort sig til en varm fortaler for »kontraktan-
svarssystemet«. For den konservative gkono-
miske flgj anfgrt af Chen Yun gav CRS sam-
menlignet med »skat-for-profit-reformen,
der ville have frigjort SOE fra statslig, admi-
nistrativ indblanding, staten en stgrre kontrol
med SOE - eller med en omskrivning af
Chen Yuns egne ord en »bedre mulighed for
at holde fuglen i buret«.® Pé det overfladiske
plan var der sdledes enighed i den politiske
elite omkring CRS, selvom der var divergen-
ser vedrgrende den praktiske implemente-
ring.




Det industrielle bureaukrati bakkede ligele-
des op om CRS. Hvis »skat-for-profit-arran-
gementet« var blevet gennemfgrt ville de fis-
kale ressourcer vare blevet kanaliseret gen-
nem Finansministeriet, men under CRS blev
skatten nu kanaliseret gennem de ansvarlige
regeringsbureaukratier, der dermed ikke ale-
ne fik lejlighed til at tilegne sig en del af skat-
ten, inden den blev fgrt videre til Finansmi-
nisteriet, men ogsa fik en betragtelig politisk
forhandlingsressource (White, 1993:135).
Pracis den samme logik gjorde sig geldende
for de lokale bureaukratier i provinserne og
underliggende niveauer, der under »skat-for-
profit-reformen« var underlagt den forde-
lingsnggle, som Finansministeriet centralt
bestemte. CRS genoprettede det fiskale for-
hold mellem den pagzldende SOE og det ad-
ministrative niveau, der ejede virksomhe-
den,” hvilket bade gav politiske ressourcer og
en mulighed for at skumme en del af skatten,
inden den blev dirigeret videre til Finansmi-
nisteriet (Wang Shaoguang, 1994: 95-96).

To vasentlige samfundsgrupper, SOE-direk-
tgrer og SOE-arbejdere, sa ligeledes en klar
fordel i CRS. For det fgrste abnede CRS op
for et partikularistisk forhandlingssystem,
hvor den enkelte virksomhed kunne forhand-
le sig til en s@rbehandling. For det andet vil-
le SOE-direktgrens beslutningskompetence
blive udvidet og den lokale partisekreters
indflydelse pa virksomheden ville blive
mindsket.'"’ Det eneste punkt i den forelig-
gende formulering af CRS, der ville ga imod
SOE-interesser var den hdrdere budgetbe-
grensning, som virksomhederne ville kom-
me til at fungere under. Der var dog en klar
(og som det vil fremga senere velbegrundet)
forventning om, at planerne om SOEs gko-
nomiske selvrisiko ikke ville blive imple-
menteret som foreskrevet (Shirk, 1993:315).

Finansministeriet ville vaere den eneste aktgr,
der ville lide tab ved CRS. Ministeriet ville
nemlig miste dele af den standardiserede re-
venu, som »skat-for-profit-arrangementet«

ville have sikret. Som aktgr var ministeriet
dog magteslgs overfor den magtfulde allian-
ce bestdende af den politiske elite, industri-
ministerierne og SOE (ibid.).

Pa baggrund af dette kan man sla fast, at for-
muleringen af CRS var kendetegnet af et ud-
praeget policy-equilibrium bade internt i sta-
ten og vis-a-vis SOE (Derong Chen,
1995:67).

Hvis man videre retter fokus pa implemente-
ringen af CRS og i s@rdeleshed den made
CRS kom til at fungere p4, bliver det tydeligt,
at prisen for denne konsensus var, hvad Whi-
te betegner som »et policytilbageslag« i re-
formprocessen (White, 1993:133).

Implementeringen af CRS

Ved fokus pa implementeringen kan man
dels kigge pa selve ivaerksaettelsen af CRS og
dels pa den made, som CRS kom til at fun-
gere pd i praksis. Med hensyn til iverksat-
telsen af CRS som fiskalt arrangement gik
det sterkt. I lgbet af 1987 var det blevet det
dominerende fiskale arrangement mellem
staten og SOE med 80% af virksomhederne
fungerende under et af de mulige ansvarssy-
stemer, i 1990 var dette tal steget til 95%
(Naughton 1995:205).

Selvom adskillige empiriske undersggelser
indikerer, at den totale faktorproduktivitet
har veret stigende efter, at CRS blev ivark-
sat i SOE (Jefferson, Rawski & Zheng 1994:
235-241), er det vanskeligt at sige noget di-
rekte om kausalsammenhangen mellem CRS
og stigningen i den totale faktor produktivi-
tet.'" Den eneste forhindenverende under-
s@gelse, der spger at isolere effekten af CRS
fra gvrige eksterne pavirkninger (eksempel-
vis den voksende konkurrence fra andre ejer-
skabsformer som kollektive og private virk-
somheder) er Lee, der finder, at sammenhen-
gen mellem CRS og den totale faktor pro-
duktivitet er insignifikant (Kuen Lee, 1990:
399). I forlengelse heraf kan der ogsa identi-




ficeres en rakke irrationelle elementer i den
made, som CRS har fungeret p. Disse irrati-
onelle elementer er 1 hgj grad et resultat af, at
staten har haft for lidt autonomi til at imple-
mentere de upopul@re dele af CRS (for ek-
sempel gkonomisk selvrisiko for SOE), hvil-
ket hanger yderligere sammen med, at staten
har varet for tet knyttet til SOE.

For det forste affpdte CRS en udpraget par-
tikularistisk  forhandlingssituation mellem
den enkelte SOE og den ansvarlige statslige
myndighed om fastleggelse af profit, lgn,
bonus, subsidier. Specielt de store SOE stod i
en sterk forhandlingssituation, hvor de kun-
ne paberabe sig sdkaldte »objektive forhold«
(for eksempel stigende rdvarepriser, kunstigt
lave priser, der mindskede profitten, stor vel-
feerdsbyrde overfor de ansatte), nar de ikke
kunne leve op til de kontraktlige forpligtel-
ser.'” Det har varet let for den enkelte SOE at
undga at blive straffet for ikke at leve op til
kontraktens profitmal, fordi sameksistens af
plan og marked og det duale prissystem bety-
der, at SOE ofte ma opkgbe input til relativt
hgje priser og videresazlge til relativt lave pri-
ser. Dette har givet et klart argument for, at
det er svert at fungere som en rationel gko-
nomisk aktgr i det eksisterende gkonomiske
miljg (Wong et al., 1995:141). Den sdkaldte
»ratchet« effekt var ligeledes et irrationelt
element ved den partikularistiske forhand-
lingssituation. Denne effekt opstér, nér et in-
devarende ars prastation er grundlag for na-
ste ars fastsatielse af profitkvoter. Herved
forvrides incitamentstrukturen, fordi en virk-
somhed, der forbedrer sit gkonomiske resul-
tat bliver straffet ved at fa fastsat hgjere pro-
fitkvoter og lavere bibeholdelsesrater i det
neeste produktionsar.”

For det andet har staten ikke haft autonomi til
at gennemfere den hardere budgetbegrens-
ning sidan som det oprindelig var tiltznkt
med CRS, der har sdledes vaeret en asymme-
tri i incitamentstrukturen, hvor virksomhe-
derne har kunnet beholde profitten, men ikke

R

har veret ansvarlige for et eventuelt under-
skud. Is@r de store tabsgivende virksomhe-
der i for eksempel svarindustrien har som
fplge af indflydelsesrige gkonomiske og po-
litiske ressourcer haft held til at undga risiko-
ansvaret for tab (Shirk, 1993:322). Disse sto-
re virksomheder har ligeledes haft gunstige
kontakter til hgjtstiende politikere for ek-
sempel Chen Yun i 1980’erne og senere Li
Peng i 1990’erne.

For det tredje har staten ikke haft indflydelse
til at pavirke SOE til at benytte den profit,
som virksomhederne har formdet at skabe
udover det kontraktsfastsatte mal til produk-
tive investeringer. CRS foreskriver en forde-
ling af profitten i en bonusfond, en velferds-
fond og en teknologisk investeringsfond.
SOE-direktgrerne har formaet at kanalisere
midler fra den sidstn@vnte investeringsfond
over i de to fgrstnevnte forbrugsfonde. SOE
har haft talrige muligheder for dette, da de
fungerer uden kritisk regnskabsrevision. Sta-
ten har saledes veret konfronteret med en ko-
alition bestdende af virksomhedsledelsen og
arbejderne, hvilket har besvarliggjort ivark-
settelsen af policyinitiativer, der havde gko-
nomiske og politiske omkostninger for disse
grupper. En undersggelse foretaget af Byrd
viser, at den vigtigste mélsztning for SOE-
direktgrerne er at forbedre de ansattes gene-
relle velfaerd for eksempel gennem boligbyg-
geri eller bonusordninger (Byrd, 1992:49).

Endelig for det fjerde har den forhandlings-
pregede situation mellem staten og SOE
veret omkostningsfuld. Fasts@ttelsen af ba-
sistal for skat og profitaflevering til staten har
veret genstand for en intens forhandling
(Derong Chen, 1995:88-90). En SOE kan i
en given forhandlingssituation vare konfron-
teret med ikke mindre end 6 statslige myn-
digheder, som der skal nds enighed med
(Ibid.:78-80). Dette giver selvsagt en kompli-
ceret forhandlingsstruktur med store transak-
tionsomkostninger.
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Set i relation til autonomibegrebet kan man
pa baggrund af ovenstiende analyse konklu-
dere, at forholdet mellem staten og SOE har
varet problematisk for den gkonomiske ud-
vikling, fordi CRS ikke afggrende har styrket
SOE’s gkonomiske prastation. Policyformu-
leringen omkring SOE gjorde, at ingen sat af
aktgrer (de sociale grupper i SOE, det indu-
strielle bureaukrati og den politiske elite) vil-
le tabe pa reformen. Det udprazgede policy-
equilibrium lettede implementeringen, men
prisen for den konsensusorienterede policy-
stil gjorde, at upopulzre elementer i CRS
(for eksempel hardere budgetbegransning)
ikke kunne gennemfgres. Staten har med an-
dre ord haft for lidt autonomi og veret for
nert knyttet til grupper med snavre egenin-
teresser.

Den igangvaerende omstrukturering

af SOE: nogle perspektiver

For tiden foregir der i Kina en sardeles
spendende omstrukturering af SOE-sekto-
ren. De to helt centrale policybeslutninger,
der danner rammen omkring etableringen af
et »moderne virksomhedssystem«, som det
kaldes i den kinesiske reformdiskurs, er den
sakaldte »Beslutning« pa 14. KKPs 3. Ple-
num i1 november 1993 (FBIS, China, 1993:
22-35) og Jiang Zemins beretning pé 15. Par-
tikongres i september 1997 (Jiang Zemin,
1997:18-23).

Overordnet sigter de to omtalte policybeslut-
ninger pa at omdanne de fleste af de sma- og
mellemstore SOE fra statsejede virksomhe-
der til »offentlig ejendom«, hvilket er en eu-
femisme for, at de skal omdannes til aktiesel-
skaber og undergd en de facto privatisering
(Yuanzheng Cao et al, 1998: 5-7); de 512
stgrste virksomheder skal forblive statseje og
fungere som store industrikonglomerater ba-
seret pd principper, der minder om Sydkore-
as industrikonglomerater »Chaebols«. I lyset
af Sydkoreas finansielle krise er denne strate-
gi dog kommet under kritik i den seneste tids
kinesiske politiske debat.

Det essentielle er, at mange af de tabsgivende
SOE, hvad enten de stadig bliver ejet af staten
eller fungerer som de facto private virk-
somheder, vil komme til at operere under har-
de budgetbegransninger i et markedsgkono-
misk miljg." Ifglge den gkonomiske reform-
arkitekt og ministerprasident, Zhu Rongji,
skal planen implementeres inden tre ar.

Pi baggrund af de interessemgnstre og de
forskellige akigrers magtressourcer, som jeg
identificerede i den foregdende analyse af
CRS, er det umiddelbart vanskeligt at give en
optimistisk vurdering af den videre SOE-re-
form."” Man kan dog pege pa lovende udvik-
lingstendenser.

For det forste er der tilsyneladende konsen-
sus i den politiske elite om den gkonomiske
strategi. Siden Deng Xiaopings skels@ttende
inspektionsrejse i det sydlige Kina i 1992 har
der ikke vearet tvivl om, at den konservative
gkonomiske flgjs politiske indflydelse har
vaeret afggrende stekket. Hvis man fortolker
den gkonomiske reformdiskurs bliver det
yderligere klart, at Zhu Rongji har opbakning
til sit reformprogram af SOE-sektoren (Jiang
Zemin, 1997:18-23). Endvidere har der ud
fra en gkonomisk betragtning varet succes-
fulde pilotprojekter med »aktieselskabssyste-
met« adskillige steder siden 1988 (Lee &
Mark, 1991:157).

For det andet er de reformvenlige gkonomi-
ske interesser 1 samfundet blevet langt steer-
kere bade politiske og gkonomisk i 1990’er-
ne end de var det i 1980’erne. En ny genera-
tion af reformstgttende SOE-direktgrer, der
er politisk velorganiserede, er spiret frem
(White, 1993: 136, Goodman, 1995: 138-
140).

I modstning til disse lovende udviklings-
tendenser er der dog stadigvaek en reekke po-
litiske og institutionelt forankrede interesser,
som udggr en decideret udfordring til SOE-
reformen.
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Forst og fremmest vil de industrielle bureau-
kratier, som SOE i den nuvarende industri-
struktur er underlagt, skulle give afkald pa en
vagtig politisk og gkonomisk magtressour-
ce. Dette vurderes som en af de stgrste ud-
fordringer for den igangvarende SOE-re-
form (Tung, 1995:43-44). Mange af disse in-
dustrielle bureaukratier er i de forelgbige
eksperimenter med aktieselskabsformen ble-
vet medejere af virksomhederne dog uden at
kunne udgve nogle af de administrative funk-
tioner, som den nuvarende industristruktur
giver mulighed for.

Socialt og politisk ligger der endvidere en
formidabel udfordring i at tackle den stigen-
de arbejdslgshed, der vil vaere en uundgaelig
konsekvens af, at virksomhederne kommer
til at operere under hardere budgetbegrans-
ninger. Verdensbanken og andre har séledes
vurderet at op mod 15 millioner arbejdere
kan blive bergrt (Roberts et al, 1997). Endvi-
dere vil de grundleggende sociale velferds-
strukturer for SOE-sektoren blive pavirket.
Det er ngdvendigt med en omfattende reform
af boligsektoren, sygesikringssystemet og
pensionssystemet, velferdsydelser som SOE
indtil videre har varetaget (Tung, 1995:47-
48, Davidsen, 1997:5-6).

Opsamlende kan det derfor slds fast, at ud-
fordringemne til den igangvarende SOE-re-
form er enorme, men ikke uovervindelige for
den ambitigse reformelite anfgrt af minister-
praesident Zhu Rongji.

4. Konklusion

Denne artikel har undersggt statens forhold
til to vaesentlige gkonomiske aktgrer, TVE-
sektoren og SOE-sektoren, ud fra spgrgsma-
let om staten har haft autonomi til at formu-
lere og implementere udviklingsfremmende
reformpolicies.

Da reformprocessen har virket i TVE-sekto-
rens favgr har denne sektor ikke haft nogen
grund til at markere politisk modstand mod

=
reformerne og fglgeligt har staten ikke haft
behov for autonomi i forhold til TVE. Perio-
disk (1988-1991) har staten dog fgrt en kon-
traktiv kreditpolitik overfor TVE uden at sek-
toren kunne forhindre dette, hvilket viser, at
staten har haft autonomi overfor TVE-sekto-
ren. Forholdet mellem lokalstaten og TVE
har pa trods af stor regional variation veret
kendetegnet af, at lokalstaten har bistdet TVE
med bureaukratisk service og selektiv res-
sourceallokering. Denne stgtte har blandt an-
det varet ansporet af det faktum, at TVE ud-
gor lokalregeringernes vigtigste fiskale ind-
tegtskilde. Indtil videre har effekten af TVEs
pgkonomiske prastation varet positiv pa ag-
gregeret plan, men hvis den tiltagende regio-
nale snzversynethed, hvor den enkelte lokal-
regering forsgger at fremme den enkelte TVE
uden hensyntagen til centralstatens udvik-
lingsstrategier, fortsztter, kan sektoren pa
leengere sigt udvikle sig problematisk. En
tendens til dette sds i slutningen af 1980’er-
ne, hvor bl.a. lokalstatens lempelige kredit-
politik overfor TVE-sektoren var med til at
overophede den nationale gkonomi og der-
ved kom til at udggre den socio-gkonomiske
baggrund for den politiske dynamik, der fgr-
te til de tragiske begivenheder pa Den him-
melske fredsplads i 1989.

Denne antydning af, at staten bestemt ikke
har varet en enhedsaktgr, bliver yderligere
forsterket ved en analyse af formuleringen
og implementeringen af CRS. Det er selvfgl-
geligt ikke overraskende, at de bureaukrati-
ske institutioner i staten (for eksempel de in-
dustrielle bureaukratier) forfglger egeninter-
esser, men det har betydet, at det har varet
forholdsvis let for de enkelte SOE at finde
politiske alliancepartnere internt i staten, kul-
industrien har eksempelvis varet beskyttet af
kulministeriet. Staten har varet for fragmen-
teret som aktgr til at kunne ivaerksatte de me-
re upopulare elementer af CRS-arrangemen-
tet og har derfor manglet autonomi. Dette har
bl.a. resulteret i en asymmetrisk incitament-
struktur for SOE-adferd, hvor virksomheden
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har kunnet beholde en given profit, men ikke
er blevet stillet til regnskab for et eventuelt
driftsunderskud.

PA trods af at CRS har rummet en rekke po-
sitive elementer som afpolitisering af virk-
somhederne og stgrre beslutningsmyndighed
til fabriksdirektgrerne, sa har arrangementet
ikke gennemgribende @ndret SOEs gkono-
miske ydeevne. Faldet i SOE-sektorens pro-
fitandel af BNP er en indikator pa dette, fra
6% 1 1989 var sektorens samlede profit faldet
til under 1% i 1996 (Boardman, 1997:2).

En sddan fundamental @ndring synes dog at
veere pa vej med den igangvaerende SOE-re-
form, som det dog endnu er for tidligt at give
andet end en tentativ bedgmmelse af. Hvis
denne reform skal lykkes kraever det dog, at
staten har autonomi overfor de interesser, der
vil blive negativt bergrt, eksempelvis fyrede
arbejdere og industrielle bureaukratier, som
mister yderligere administrativ indflydelse.

Hvis den igangvarende omstrukturering af
SOE-sektoren lykkes er der dog chancer for,
at mange af verdens 20 hurtigst voksende
gkonomier fortsat vil vare at finde blandt Ki-
nas 30 provinser.

Noter

1. TVE blev dannet ved, at produktionsmidlerne fra
de oplgste folkekommuners brigader blev overta-
get af de enkelte bydistrikters (Townships) og
landsbyers (Villages) lokalstyre. Det formelle
ejerskab blev siledes spredt ud pa befolkningen
indenfor det enkelte lokalstyre, men reelt funge-
rer TVE som en privat virksomhed under offent-
ligt eje.

2. Udviklingsstatsteorien fokuserer pd to ele-
menter, nemlig for det farste statens eksterne
relationer i forhold til samfundet (embedded
autonomi) og for det andet statens interne ka-
pacitet, lidt forenklet kan den interne kapaci-
tet beskrives som bureaukratiets kompetence
og policymakernes udviklingsorientering. I
denne artikel fokuseres kun pd det fgrstnavn-
te element.

3. Zaire under Mobuto var et tragisk eksempel pi

. Chen Yun, der var en af de vigtigste gkonomi-

et regime, der havde en betragtelig autonomi,
men ingen ting at bidrage med i form af pko-
nomisk udvikling.
Lokalstatsniveauet refererer i det fglgende til
»Township and Village« niveau, det vil sige
bydistrikt- og landsbyniveau.
«Kontraktansvarssystemet« forkortes i det fgl-
gende til »CRS« efter den engelske betegnel-
se »Contract Responsibility Systeme«.
Qian & Xu anvender betegnelsen M-form om
Kinas gkonomiske og politiske strukturer for
at beskrive det forhold, at det kinesiske hie-
rarki har »...en Multi-lags-Multi-regional-
form hovedsageligt baseret pd et territorialt
princip«, min overs@ttelse, (Qian & Xu,
1993:137). Med szrdeles plausible konklusio-
ner afdekker Qian & Xu, hvordan Kina har
adskilt sig markant fra andre transitionsgko-
nomier som det tidligere Sovjetunionen og
@Osteuropa, der har haft langt mere centralise-
rede politisk-administrative og gkonomiske
hierarkier (U-Form-hierarki) (Ibid).
Der er fem hovedtyper af kontrakter under
CRS: 1) generelle kvotaansvarlighedskontrak-
ter for alle typer virksomheder, hvor SOE-di-
rektdgreren (eller alle virksomhedens ansatte)
overtager kontrollen over virksomheden mod
at kunne svare den kontraktbaserede profit-
kvote 2) Udlicitering af kontrakter til sma
SOEs og kollektiver 3) Direktgranvarligheds-
systemet for store og mellemstore SOE 4)
Virksomhedsdirektgrsystemet, der er det sam-
me som det foregdende, men mere en mere
specifik aflgnning til SOE-direktgren og de
ansatte, hvis kontraktmdlet opfyldes 5) Aktiv-
ansvarhedssystemet for sméd- og mellemstore
SOE, her er aflgnningen af direktgr og ansatte
bestemt af vardien af virksomhedens aktiv-
massevardi. (Boardman, 1995:23).
Grundprincippperne i CRS blev afspejlet i
»Virksomhedsloven«, der blev formelt vedta-
get pd Den syvende folkekongres (Kinas lov-
givende forsamling) i april 1988, var, at den
enkelte SOE skulle have stgrre riderum ved-
rgrende produktion, disponering af kapital,
udbud og markedsfgring, prisfastsattelse, ud-
deling af Ipn og bonus, anszttelse/afskedigel-
se og intern organisering.

ske policymakere gennem reformprocessen i
1980’erne havde opstillet en analogi, hvor
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plangkonomien udgjorde el bur indenfor hvil-
ket markedsgkonomien kunne udfolde sig
som en fugl.

SOE kontrolleres og ejes af tre forskellige ni-
veauer af den kinesiske stat. Det centrale ni-
veau kontrollerer cirka 2500 SOE, der tegner
sig for 48% af SOE-sektorens produktion;
provinserne kontrollerer omkring 35.000
SOE, der producerer 38% af det SOE-sekto-
rens output, mens de lavere administrative ni-
veauer kontrollerer cirka 45.000 SOE, som
dog kun stér for 14% af produktionen (Wong
1987: 388)

Under den maoistiske industristruktur (1949-
1976) var SOE blevet dybt politiserede og i
hver virksomhed havde den lokale partire-
przsentant en betragtelig indflydelse pa virk-
somhedens drift. Afpolitisering af gkonomien
(og dermed mindre magt til den lokale partire-
prasentant) var et nggleelement i industrire-
formerne i 1980° & 1990’erne. Debatten om
SOE-direktgren vs. partisekretzrens ledelse
blussede pa ny op efter Tiananmen-begivenhe-
derne i 1989 under navnet »Et Center — En
kerne« (Derong Chen, 1995: 75-76)

De vestlige empiriske undersggelser af SOEs
gkonomiske performance fokuserer pd pro-
duktiviteten som indikator, hvorimod kinesi-
ske underspgelser inddrager profitstgrrelsen.
Grundet den forvredne prisstruktur synes det
mest redeligt at benytte produktivitet som
gkonomisk performancekriterium.

Der er kun tre forhold, der ikke kategoriseres
objektive drsager, nemlig hvis afs@tningen var
faldet som fglge af dirlig produktkvalitet, hvis
produktionsomkostningerne var steget uden at
produktionsinput var steget og hvis arbejder-
nes produktivitet var faldet (Walder, 1989:
257).

»Ratched« effekten pavirkede dog kun direkte
r 1 og 4r 5 i den 5-&rige kontraktform under
CRS.

Etableringen af et »moderne virksomhedssy-
stem« understgttes af en lang razkke overord-
nede reforminitiativer som reform af det fi-
nansielle system (for eksempel skal national-
banken »Kinas Bank« have bemyndigelse til
at operere som en uafh@ngig centralbank,
etablering af et kapitalmarked og kommerciel-
le banker), etablering af et arbejdsmarked,
yderligere liberalisering af udenrigshandel og

investering. Reforminitiativet er af Verdens-
banken og andre blevet betegnet som den mest
sammenh@ngende reformpakke siden 1978
(Boardman, 1995:25, Tung, 1996:33-34).

En ekstern faktor, der udggr en maske endnu
stgrre udfordring til den videre SOE-reform,
er den aktuelle gkonomiske krise i @stasien.
Kina har af politiske drsager undladt at deva-
luere Renminbien, dette har dog haft klare
eokonomiske omkostninger.
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