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Den neo-liberale pkonomiske filosofi, der i
slutningen af 1980’erne dominerede de inter-
nationale finansielle institutioner, fandt i de
fleste post-kommunistiske regeringer bered-
villige elever. I den liberale ortodoksi sa de
svaret pa de styringsproblemer i statsstyrede
gkonomier, de kendte alt for godt (Mokrzyki,
1991). For det fgrste appellerede den neo-
klassiske vision af fremtidens ideelle marked
til den utopiske tradition, der altid havde haft
et steerkt rodfeste i Central- og @steuropa og
var blevet yderligere forsterket i den kommu-
nistiske periode (Poznanski, 1995, p. 14). Det
neo-klassiske utopia blev af mange reformpo-
litikere set som antitesen til det hidtidige
system og derfor som det mest radikale brud
med fortiden. For det andet blev gennem-
fprelsen af en neo-liberal gkonomisk politik
i mange tilfelde gjort til en betingelse for
modtagelse af vestlig bistand. Resultatet var,
at flertallet af de post-kommunistiske lande
umiddelbart eller med nogen forsinkelse
gennemfprte en gkonomisk politik i over-
ensstemmelse med den »Washington konsen-
sus«, der 1 begyndelsen af 1990’erne pragede
institutionerne i den amerikanske hovedstad

»The best thing a society can do to
increase its prosperity is t0 wise up«
Mancur Olson, jr. (1996)

(Williamson, 1991). Denne konsensus skabt
omkring gkonomisk politik i udviklingslande
omfattede en ortodoks stabiliseringspolitik, en
hastig intern og ekstern liberalisering, dere-
gulering, privatisering og etablering af mar-
kedsinstitutioner. Det var denne udviklings-
strategi, der i begyndelsen af 1990’erne blev
overfort til de post-kommunistiske systemer
under betegnelsen »chokterapi«.

Imidlertid er den konsensus og de antagelser,
der bar »chokterapien«, blevet anfagtet ud fra
tre perspektiver. For det fgrste kan man med
rimelighed stille spgrgsmdlet, at hvis de neo-
liberale gkonomiske anvisninger er sa ind-
lysende rigtige, hvorfor har nogle post-kom-
munistiske lande da vagret sig ved at accep-
tere dem. For det andet viser udviklingen i for
eksempel Kina og Albanien, at en »choktera-
pi« hverken er en ngdvendig eller tilstraekke-
lig betingelse for succes. Den tredje kritik af
chokterapien retter sig mod de succeskriterier,
der anvendes ved vurderingen af de enkelte
post-kommunistiske  gkonomiers relative
succes. Det erkendes saledes sjaldent, at
succeskriterier i sig selv indebarer et norma-




tivt eller utopisk element, der reflekterer et
politisk valg af den type samfund, man gn-
sker at bevaege sig frem imod.

Mailet med denne artikel er — med afseat i
disse tre kritikpunkter mod den neo-liberale
udviklingsstrategi — at diskutere, hvorfor
nogle post-kommunistiske gkonomier klarer
sig bedre — er mindre fattige — end andre. I
farste afsnit diskuteres, hvilke kriterier der
kan og bgr anvendes ved sammenligning af
landenes gkonomiske reformer, og der pre-
senteres data for 20 post-kommunistiske
gkonomier. I afsnit 2 presenteres alternative
forklaringer pd de beskrevne forskelle, og
afsnit 3 diskuterer de fremtidige perspektiver
for de post-kommunistiske gkonomier. Artik-
len viser, at de post-kommunistiske gkonomi-
er deler sig i tre grupper under hensyntagen
til gennemfgrte strukturforandringer, gkono-
misk vaekst og reformernes politiske konsoli-
dering.

1. Om at definere succes

Diskussionen om den gkonomisk udvikling i
post-kommunistiske samfund kan tage ud-
gangspunkt i tre forskellige opfattelser af,
hvordan de tilstrebte gkonomiske struktur-
forandringer mest hensigtsmassigt kan be-
dgmmes: (a) ved at operationalisere, méle og
sammenligne gennemfgrte strukturforandrin-
ger; (b) ved at ggre gkonomisk vakst til den
afh@ngige og sammenlignelige variabel; (c)
ved at inddrage den politiske konsolidering af
reformerne som et selvstendigt succes-kri-
terium.

1.1. Succes som institutionelle forandringer
og gkonomisk veekst
Den Europziske Udviklingsbank forsggte i
arsrapporten fra 1994 (EBRD, 1994) som den
forste at udvikle en rekke »transitionsindika-
torer«, der kunne tjene som vurderingsgrund-
lag for de enkelte post-kommunistiske gkono-
miers strukturforandringer og dermed som
grundlag for bankens politik over for de

enkelte lande. Denne fremgangsmade er fort-
sat i de senere ars rapporter fra EBRD og
overtaget i Verdensbankens darsrapport fra
1996 og i teoretiske forarbejder til rapporten
(World Bank, 1996; de Melo, Denizer and
Gelb, 1996). Man konstruerede her et »kumu-
lativt liberaliseringsindeks« (CLI) som basis
for en rangordning af de post-kommunistiske
gkonomier. Liberaliseringsindekset omfatter
liberaliseringen af interne priser (I), eksterne
priser (E) samt etablering af en privat sektor
(P). I og E er her stort set identisk med
EBRD’s klassifikation, mens P ud overpriva-
tisering af statslige virksomheder ogsda om-
fatter reform af banksektoren som en indika-
tor for gunstige betingelser for fremvaksten
af en privat sektor. Med baggrund i eksi-
sterende data og konsultation med landeeks-
perter blev hver af kategorierne givet en
vaerdi mellem O og 1, hvor 0 representerer
det ureformerede og 1 det ideelt reformerede
system. Det kumulerede reformindeks (libera-
liseringsindeks) beregnes herefter som sum-
men af det vejede gennemsnit af de tre in-
dikatorer, hvor I og E har vegten 0,3 og P
vegten 0,4 i perioden, efter at reformerne
startede. Rangordningen af de post-kommu-
nistiske gkonomier efter denne metode er
angivet nedenfor i tabel 1. Der er imidlertid
to problemer knyttet til denne metode. For det
forste er der pa trods af de anvendte numeri-
ske vardier 1 sidste instans tale om subjektive
skgn. For det andet angiver metoden snarere
»afviklingen« af plansystemet end »opbyg-
ningen« af en markedsgkonomi. Metoden far
herigennem et ufrivilligt normativt element,
hvor en laissez-faire kapitalisme af den anglo-
-amerikanske variant med minimal statsinter-
vention bliver det implicitte mal.

Traditionelle veakstindikatorer er en anden
ofte anvendt metode til at vurdere reform-
fremskridt. Selvom der er sket store frem-
skridt med hensyn til at indsamle og beregne
vakstdata efter vestlige metoder, er de stadig
usikre. (EBRD, 1994; Balcerowicz og Gelb,




1994). Siledes modsvares overrapportering af
output-data under socialismen i dag af under-
rapportering, nar sdvel statslige som private
virksomheder sgger at unddrage sig beskat-
ning. Hertil kommer, at det er svart umiddel-
bart at slutte fra vakst til velferd, nir tran-
sitionen indebarer ophgr af produktion uden
samfundsmassig nyttevardi, nir kger foran
forretningerne erstattes af mangel pa penge,
og ndr kvaliteten pa forbrugsvarer stiger (Ro-
berts, 1993). De rapporterede vaksttal kan
derfor kun anvendes som retningsgivende
tendenser og ikke som absolutte stgrrelser. De
seneste og kumulerede vaksttal for postkom-
munistiske gkonomier er angivet i tabel 1.
Bosnien, Kroatien, Makedonien, Armenien,
Grusien, Azerbaijan og Tajikistan har veret
ramt af krigshandlinger eller blokader. I disse
lande er fysisk overlevelse det overordnede
problem. De er derfor unddraget normal
pkonomisk analyse og er ikke medtaget her.

Som det fremgar af tabellen, er de central-
europziske lande med Slovenien, Polen,
Ungarn og Tjekkiet ndet l&ngst med etab-
lering af markedsinstitutioner. Langst tilbage
er de tidligere centralasiatiske Sovjetrepublik-
ker 1 selskab med Belarus og Ukraine, mens
de baltiske lande placerer sig i den gverste
del af midterfeltet. Samtidig oplevede alle de
gsteuropaiske lande et voldsomt fald i BNP
i drene efter socialismens sammenbrud. Det
generelle billede, der tegner sig, er, at de
lande, der scorer hgjest pdA CLI 1989-1994,
samtidig er dem, der oplevede det voldsomste
fald i BNP, men ogsd dem, der hurtigst op-
levede en fornyet gkonomisk vakst. Det
klassiske eksempel er her Polen, der oplevede
et fald i BNP pa 22% fra 1989 til 1994, men
fra midten af 1990’erne har oplevet positive
vaksttal. Samme mgnster genfinder vi i Est-
land og Letland. Modsat har det konservative
Belarus en begranset tilbagegang pa kun 14%
i samme periode. Rusland og Ukraine synes
at opleve det varste af alle verdener med et
bade voldsomt aggregeret og fortsat fald i

BNP. Mongoliet kan her betragtes som et
afvigende case, hvor den lave industriali-
seringsgrad har mindsket de gkonomiske
omkostninger. Det relativt hgje CLI 1 Ungarn
skyldes effekten af tidligere reformer fra 1968
og er derfor ikke resultatet af den fgrte poli-
tisk efter systemskiftet.

1.2. Fattigdom og politisk konsolidering
Mens de to beskrevne indikatorer for gkono-
misk transition giver et — omend upra&cist —
billede af de gkonomiske strukturforandringer
og deres effekt pa gkonomiens ydeevne, siger
de ikke noget om, hvorvidt reformerne er
politisk konsoliderede og dermed, i hvilket
omfang de kan afbrydes eller treenges tilbage
af politiske reaktioner. Udgangspunktet for en
saddan analyse ma vare, at befolkningernes
reaktion pa gkonomiske reformer og derigen-
nem ogsa pa de politikere og partier, der
gennemfgrer reformerne, afthanger af, hvor-
dan de pavirker eller forventes at pavirke
deres egen gkonomiske velfard.

De gkonomiske reformer, der er blevet gen-
nemfgrt i det postkommunistiske @steuropa,
har pavirket befolkningens levevilkdr pa to
mader. For det fgrste betgd reformerne, at de
hidtidige subsidier til basale livsforngden-
heder: fgdevarer, boliger, elektricitet og var-
me forsvandt med voldsomme prisstigninger
til fplge. Saledes blev de direkte subsidier til
forbrugerne reduceret fra mellem 5% og 7%
af BNP i slutningen af 1980’erne til mindre
end 1% efter reformerne (Milanovic, 1994:
195). For det andet forsvandt ogsa de fleste
subsidier til virksomheder, der blev ngdt til i
stort tal at gribe til afskedigelser. Arbejdslgs-
hed, der var ukendt under kommunismens
system med livslang garanteret beskzftigelse,
blev derfor en ny og voldsom oplevelse for
de gsteurop®iske befolkninger. Disse @ndrin-
ger fgjede sig til den generelle gkonomiske
recession, der fulgte efter kommunismens
sammenbrud, og som blev beskrevet i tabel 1.




Tabel 1. Succes-indikatorer for post-kommunistiske pkonomier’

Kumuleret BNP BNP BNP BNP
liberaliserings- vaekst (%) veekst (%)° veekst (%)’ vaekst (%)’
indeks’ 1987-1993 1993-1994 1994-1995 1995-1996
(1989-1994)
Slovenien 4,16 -22 49 35 35
Polen 4,14 -10 6.0 6.5 5.5
Ungarn 4,11 -15 29 1.5 1.0
Tjekkiet 3,61 -19 26 4.8 4,2
Slovakiet 3,47 =21 4,9 7.4 7.0
Estland 2,93 -33 -0,1 32 3,1
Bulgarien 2,90 -25 1,8 2,6 -9.0
Letland 2,45 -43 2,2 0,4 2.5
Litauen 2,72 -51 1,0 3.1 3,5
Albanien 2,30 -48° 9.4 8.6 8.2
Rumanien 2,29 -33 39 6,9 4.1
Mongoliet 2,27 =27 23 6,3 3,0
Rusland 1,92 -37 -15.0 -4,0 -2,8
Kirgisien 1,81 -21 -20,1 1,3 5.6
Moldova 1,62 43 -31,2 -3,0 -8,0
Kazakhstan 1,31 =30 -25,0 -89 -1,0
Uzbekistan 1,11 0 —4.,2 -1.8 1,6
Belarus 1,07 -14 -12,2 -10,2 -2,0
Ukraine 0,80 -37 -23,2 -11,8 -10,0
Turkmenistan 0,63 -14 =200 -104 -3,0
Vietnam 3,42 35 12,6 10,2 95
Kina 3,08 45 8,8 9,5 9,7
Noter:
I Data for nogle af landene refererer til det plangkonomiske »netto materiel produkt« (NMP) eller er

estimater foretaget af IMF eller UN/Economic Commission for Europe. Tallene skal tages som
indikatorer og ikke som absolutte stgrrelser, da der er stor usikkerhed forbundet med rapporteringen
af produktion i den private sektor og estimering af produktionen i den uofficielle sektor. Kroatien, FYR

Makedonien, Armenien, Grusien, Azerbaidjan og Taadzikistan har alle veret bergrt af krigshandlinger
eller blokader og er derfor ikke medtaget.

De Melo, Denizer og Gelb, 1996, pp. 38-41.
Milanovic, 1996: tabel 2, p. 14.

IMF, 1996: tabel A6 og A7, p. 174-177.
IMF, 1997: tabel A6 og A7, pp. 137-141.
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De sociale konsekvenser var for det fgrste en
voldsom stigning i den absolutte fattigdom. 1
anden omgang betgd det ogsé stigende for-
skelle i indkomst og dermed i levevilkér.
Disse @ndringer skal ses i lyset af, at de
socialistiske lande fgr forandringerne var rela-
tivt egalitere samfund pa trods af visse staerkt
overvurderede privilegier forbeholdt den
politisk-administrative elite. Sammenlignet
med OECD landene befandt de sig i den
lavere ende af ulighedsskalaen, formodentligt
pa niveau med de skandinaviske lande, dvs.
med Gini-koefficienter mellem 20 og 25.
Samtidig viser tal, der er blevet tilgengelige
efter systemskiftet, store forskelle mellem de
enkelte lande. Det gennemgaende trek er her,
at ulighederne var stgrre i det tidligere Sov-
jetunionen end i Central- og Psteuropa med
Tjekkoslovakiet som det mest egalitzre af

alle. Undtagelserne var her Ukraine og Be-
laurs, der havde en nasten lige sa egalitaer
indkomstfordeling som Tjekkoslovakiet (At-
kinson og Micklewrigth, 1992: kapitel 5).

Karakteristisk for de post-kommunistiske
lande har her veret den paradoksale effekt af
den relativt egaliteere indkomststruktur under
det gamle system. Denne indkomststruktur
har betydet, at den generelle gkonomiske
tilbagegang har medfort et langt stgrre antal
absolut fattige, end hvis indkomstfordelingen
have varet mere ulige. Gini-koefficienterne
for henholdsvis Brasilien og Rusland kan her
anvendes til at illustrere tankegangen. I figur
1 (inspireret af Przeworski (1991: 177) er
saledes i stiliseret form angivet den sociale
effekt af en generel nedgang i BNP pa det
relative antal af fattige i de to lande.

Figur 1. De sociale konsekvenser af pkonomisk tilbagegang i lande med
forskellig indkomstfordeling (Rusland, Brasilien)
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Figuren illustrerer effekten af henholdsvis et
generelt fald i indkomst og en gget ulighed pé
antallet af ny-fattige i to lande med forskellig
indkomstfordeling. Som det fremgér af fi-
guren, Vil et generelt fald i indkomst betyde
en langt stgrre vaekst i antallet af ny-fattige i
det egalitere samfund (Rusland), hvor en

relativt stgrre del af befolkningen befinder sig
tet pa fattigdomsgreensen end i det ulige
samfund (Brasilien). Hertil kommer en yderli-
gere vakst af ny-fattige, nar indkomstfor-
skellene gges i det egaliteere samfund udtrykt
gennem en stgrre heldning pé fordelingskur-
ven. Det kan her beregnes, at cirka halvdelen
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af veeksten i ny-fattige kan forklares ved den
pkonomiske tilbagegang og cirka halvdelen
ved den ggede indkomstspredning (Milano-
vic, 1995: 17). Den samlede effekt kan ses pa
x-aksen, hvor afstanden x1-x2 illustrerer
andelen af befolkningen, der i det egalitere

samfund (Rusland) falder under fattigdoms-
gransen som resultat af den gkonomiske om-
stilling. Afstanden x3-x4 illustrerer antallet af
ny-fattige som fglge af et indkomstfald i et
samfund, hvor indkomstfordelingen allerede
for tilbagegangen var ulige (Brasilien).

Tabel 2. Ulighed og fattigdom i transitionspkonomier

Gini koefficient (drlig) Andel fattige (%)*
Land 1987-1988 1993-1994 1987-1988 1993-1994
Slovenien 24 29 0 0
Polen 26 31" 6 200
Ungarn 23° 28 < 2
Tjekkiet 19 27 0 I
Slovakiet 20 20¢ 0 1
Estland 23 40 1 I3
Bulgarien 23" 3I° 2 17**
Letland 23 ar 1 19*
Litauen 23 37 1 49
Albanien N.A. N.A. N.A. N.A.
Rumzenien 23 33 6" 32
Mongoliet N.A. N.A. N.A. N.A.
Rusland 24 36 2 43"
Kirgisien 26 35 12 76
Moldova 24 36 4 65
Kazakhstan 26 33 5 50
Uzbekistan 28 33 24 29
Belarus 23 22 1 11
Ukraine 23 33 2 41
Turkmenistan 26 36 12 48
Sammenligning
UK 34 37 1
Tyrkiet 46 N.A. 31
Brasilien 64 N.A. 33
Noter:
a.  Baseret pd udgifter.
b. 1989.
c. 1992,
d. 1995,
" Andelen af fattige er beregnet som procent af hele befolkningen. Der er antaget en generel fattigdoms-

grense pd US$ 120 per mdned per capita milt i 1990 internationale priser, omregnet til lokal valuta.
Kilde: Survey af husstandsbudgetter. For detaljer om datagrundlaget se Milanovic, under udgivelse.




Konsekvensen af disse mekanismer var, at
med en fattigdomsgranse svarende til lokal
kobekraft pa US$ 120 (1990-priser) steg
andelen af fattige fra ca. 4% af befolkningen
i de post-kommunistiske lande fgr reformerne
til ca. 1/3 efter. I absolutte tal betyder det en
stigning fra ca. 15 mio. til 100 mio. menne-
sker. Stigningen i ulighed (5-6 Gini-point)
svarer stort set til halvdelen af, hvad man
oplevede i Storbritannien under Thatcher. I de
postkommunistiske lande var det imidlertid
en proces, man gennemlgb pd 4-5 ar, mens
det i Storbritannien tog 10 ar.

Imidlertid er billedet forskelligt mellem de
enkelte lande, som det fremgar af tabel 2.
Forpgelsen af social ulighed og fattigdom i
Centraleuropa og de omhandlede lande pa
Balkan er relativt begrenset, omend voldsom
i et historisk perspektiv. Heroverfor stir vold-
somme forggelser i sdvel antallet af fattige
som uligheden i specielt de tidligere Sovjetre-
publikker med undtagelse af Belarus, hvor
fraveret af reformer indtil videre har hindret
en gget differentiering og bremset vaksten i
fattigdom. I gennemsnit er uligheden séledes
steget med 5-6 Gini point fra omkring 24 i
midten af 1980’erne til omkring 30 i 1993.
De stgrste stigninger i uligheden er sdledes
sket i de baltiske lande, i Rusland, i Bulgari-
en, Tjekkiet og Polen. Til sammenligning er
i tabel 2 angivet tilgengelige tal om ulighed
og fattigdom 1 UK, Tyrkiet og Brasilien. Det
fremgar her, at mens uligheden i de post--
kommunistiske lande stadig holder sig inden
for grenser, der er sammenlignelige med de

- mest socialt differentierede lande i Vesteuro-

pa (Atkinson, Rainwater og Smeeding, 1994),
placerer antallet af fattige de hirdest ramte af
disse lande pd niveau med starkt socialt
differentierede mellemindkomstlande som
Brasilien.

Imidlertid er der ikke nogen umiddelbar sam-
menhang mellem hverken generel pkonomisk
tilbagegang, vaksten i sociale uligheder, det

absolutte antal af fattige eller den politiske
opbakning til reformerne. Erfaringen fra den
hidtidige udvikling i post-kommunistiske
lande har vist, at befolkningerne i stor ud-
strekning har vaeret parate til at acceptere en
gkonomisk tilbagegang som den pris, det er
ngdvendig at betale for bruddet med det
gamle system (Stakes, 1996). Ligeledes vil
reaktionerne pa de stigende uligheder nappe
heller kunne forudsiges generelt. Dels er
ulighederne — pa trods af de nyriges prangen-
de adferd — i de fleste post-kommunistiske
lande fortsat inden for (eller lavere) end, hvad
der kan opleves i de fleste OECD lande. Dels
er det meget varierende, hvor stor gkonomisk
og social ulighed der i forskellige samfund
opleves som legitim. Derimod synes vaksten
af fattige (ny-fattige) pa trods af de abenlyse
vanskeligheder med at opstille sammenlig-
ningskriterier at vaere et bedre mal for, i hvil-
ket omfang de institutionelle reformer kan
forventes at vare politisk konsoliderede.
Uanset forventningerne til fremtiden ggr
elementar fysisk (og social) overlevelse det
uomgangeligt, at denne gruppe ma reagere
mod reformerne. Hertil kommer, at i modset-
ning til de fleste udviklingslande er gruppen
af ny-fattige i de post-kommunistiske lande
ressourcestark, oftest veluddannet og derfor
en potentiel sterk politisk aktgr. De hardest
ramte af den gkonomiske tilbagegang og
sociale ulighed i de post-kommunistiske lande
er siledes den tidligere middelklasse: faglarte
arbejdere, undervisere, forskere. Paradoksalt
nok har den store gruppe af pensionister (op
mod 1/3 af befolkningen) i mange (men ikke
alle) post-kommunistiske lande varet i stand
til at fastholde eller endog ¢ge deres realind-
komst. Et tegn pa gruppens betydelige politi-
ske gennemslagskraft. Andelen af ny-fattige
kan derfor anvendes som et forelgbigt indi-
cium pd, i hvilket omfang reformerne har
skabt grupper, der kan forventes at ville sgge
at bremse eller vende de gkonomiske refor-
mer.
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Sammenholdes séledes de anvendte indika-
torer for reformfremskridt (CLI og BNP) med
andelen afl nye fattige, deler de post-kommu-
nistiske gkonomier sig i tre grupper: Den
fgrste gruppe er bide néet relativt langt med
de strukturreformer, den oplever igen positive
vacksttal, samtidig med at antallet af ny-fatti-
ge er begrznset. Reformerne er her béde
vellykkede og rimeligt konsoliderede. Til
denne gruppe hgrer iszr de centraleuropziske
lande; Ungarn, Tjekkiet, Slovakiet og Slove-
nien. Den anden gruppe — Polen, Rumanien,
Albanien, Bulgarien og de baltiske lande — er
ogsa ndet langt med reformerne, men deres
videre udvikling kan bremses af den relativt
store gruppe af ny-fattige. Den tredje gruppe
omfatter de gvrige tidligere Sovjetrepublik-
ker, hvor reformerne ikke er serligt frem-
skredne; der er fortsat negativ eller lav vaekst,
samtidig med at antallet af fattige er vokset
drastisk. De gkonomiske reformers videre
skebne synes pd den baggrund her politisk
meget usikker.

2. @konomisk politik eller udgangsposi-

tion? Alternative forklaringer pa succes
Der mangler imidlertid en forklaring pa,
hvorfor nogle lande bedre end andre har
varet i stand til at gennemfgre strukturelle
reformer og opna fornyet gkonomisk vakst
uden politisk blokerende sociale konsekven-
ser. Kan svaret findes i, at nogle lande har
haft den forngdne »visdom« til at velge den
rigtige politik som antydet i det indledende
citat? I si fald, hvordan kan det forklares, at
ikke alle har valgt denne politik? Eller skal
forklaringen snarere sgges i forskellige ud-
gangsbetingelser, hvor forskelle i pkonomisk
struktur, udviklingsniveau og politiske institu-
tioner formede de ngdvendige kompromiser
mellem gkonomisk hensigtsmassighed og
politiske muligheder?

2.1. @konomisk politik som forklaring?
Det er efterhinden veldokumenteret, at der er
en positiv sammenhang mellem liberali-

scring, etablering af markedsinstitutioner og
pgkonomisk vakst, som det fremgér af tabel 1.
De lande, der scorer hgjest pa liberaliserings-
indekset er generelt dem, der hurtigst kan
fremvise positive vaeksttal. Tilsvarende sam-
menh@nge er dokumenteret i EBRD’s og
Verdensbankens (de Melo, Denizer og Gelb,
1996) undersggelser, Imidlertid vil det ikke
veere korrekt at slutte fra denne observation
til pkonomisk politik (chokterapi) som den
ultimative forklaring pa succes og dermed en
generel anbefaling af en radikal neo-liberal
gkonomisk politik som Igsningen af alle
post-kommunistiske landes gkonomiske ud-
viklingsproblemer. Afviklingen af socialis-
mens gkonomiske institutioner og opbygnin-
gen af kapitalismens infrastruktur er hverken
den umiddelbare eller ultimative arsag til den
gkonomiske fremgang. Som ogsa fremhavet
i en sammenlignende undersggelse af udvik-
lingslande skal baggrunden for gkonomisk
vaekst og social udvikling findes pa tre ni-
veauer (Lal and Myint, 1996, pp. 85ff.): For
det fgrste i de umiddelbare arsager til vakst
(investerings- og teknologisk udviklingsrate,
allokativ efficiens udtrykt i en realistisk pris-
struktur). For det andet i tilstedevaerelsen af
gkonomiske institutioner, der fremmer disse
faktorer. Det er pd dette niveau, at vi kan
identificere en sammenhang mellem liberali-
sering, institutionel af- og udvikling og vaekst
ide post-kommunistiske gkonomier. Derimod
har vi ikke hermed inddraget det tredje for-
klaringsniveau: hvordan kan det vare, at
nogle lande har varet 1 stand til at skabe de
institutioner, der fremmer vakst og fremgang,
og andre ikke har? Hvorfor, som Mancur
Olson spgrger i indledningscitatet, er de ikke
blevet klogere?

Svaret md sgges péd det politiske niveau. De
tidlige analyser af gkonomisk udvikling 1 de
post-kommunistiske gkonomier fokuserede pa
den felles institutionelle arv fra de central-
styrede planlegnings- og forvaltningssyste-
mer. Det var pa den baggrund, at for eksem-
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pel Verdensbanken og IMF anbefalede en
hurtig afvikling af det gamle systems institu-
tioner. Imidlertid har man overset, at inden
for de stort set identiske institutionelle ram-
mer var de post-kommunistiske gkonomiers
strukturer, ressourcer og udviklingsniveau ved
reformernes start meget forskellige. Struk-
turen afspejlede primazrt de enkelte landes
placering inden for den socialistiske arbejds-
deling i COMECON samarbejdet, deres res-
sourcer og deres geografiske placering, den
periode landet havde varet underkastet socia-
listiske skonomiske principper og eksistensen
af let afsattelige ravarer. Pi den ene side
fandt vi her lande som Tjekkiet, Estland og
Slovenien. Disse lande var alle kendetegnet
ved en industristruktur med forholdsvis sma
enheder og en branchestruktur, der relativt let
kunne omstilles til de nye markedsbetingel-
ser. Hertil kom, at de greensede op til vestlige
lande, med hvem de i en vis udstrekning
delte bade sprog og historie, og hvor trans-
aktionsomkostningerne ved fornyet gkono-
misk samarbejde var overskuelige. Videre var
det alle lande, der kun havde varet underlagt
socialistiske gkonomier efter Den Anden
Verdenskrig og derfor besad en kollektiv
hukommelse (og praktisk gkonomisk eks-
pertise) om et alternativ til socialismen. Ende-
lig havde f.eks. Estland ogsa egne energires-
sourcer, der lettede den gkonomiske over-
gang. Det samme kunne naturligvis i meget
stgrre malestok siges om Rusland, der til
gengzld blev he@mmet af en overvejende
foreldet industri og geografisk placering. Pa
den anden side stod lande som Slovakiet,
Ukraine og Hviderusland domineret af gigan-
tiske og forezldede svarindustrielle virksom-
heder uden fremtid under de nye markedsbe-
tingelser. De 14 langt vak fra de attraktive
markeder i Vesten og havde (med undtagelse
af Slovakiet) veret underlagt kommunistisk
styre i generationer. De gvrige lande 14 pla-
ceret pa et kontinuum mellem disse to yder-
grupper af lande.

Videre har ogsad udviklingsniveau malt som
industrialiseringsgrad veret anvendt til at
forklare tidligere centralt dirigerede gkonomi-
ers evne til at gennemfgre strukturelle refor-
mer. Kina og Vietnam er her blevet anvendt
som eksempler pd, at lande med en stor agrar
sektor politisk vil have lettere ved at gennem-
fore reformer og opna gkonomisk vakst som
beskrevet i tabel 1 end mere industrialiserede
plangkonomier. (Sachs og Woo, 1994).

Den teoretiske baggrund for argumentet er en
simpel tre-sektor model, der deler gkonomien
op i tre beskeftigelsesomrader: den traditio-
nelle sektor (landbrug), den kontrollerede
sektor (statslig industri) og den moderne,
liberaliserede sektor (ikke-statslige virksom-
heder). Det antages, at arbejdsproduktiviteten
er lavest i den traditionelle sektor, moderat i
den kontrollerede sektor og hgjest i den pri-
vate sektor. I den traditionelle plangkonomi
var arbejdskraften koncentreret i de to fgrste
sektorer, mens den tredje sektor ikke eksi-
sterede. I modellen defineres en bevagelse af
arbejdskraft fra den traditionelle sektor til den
moderne sektor som »udvikling« og en be-
vagelse fra den kontrollerede sektor til den
moderne sektor som »transition« som illu-
streret i figur 2.

Hvis det antages, at arbejdskraften belgnnes
efter produktivitet, vil lgnnen vare hgjest i
den moderne sektor, middel i den kontrollere-
de sektor og lavest i den traditionelle sektor.
Hvis gkonomien liberaliseres, og det bliver
tilladt for arbejdskraften at bevage sig frit
mellem de tre sektorer, kan det forventes, at
arbejdskraften i den traditionelle sektor vil
spge mod den moderne sektor, hvor lgnnin-
gerne er hgjere, samtidig med at en siddan
mobilitet af arbejdskraft fra en lavproduktiv
til en hgjproduktiv sektor i sig selv vil frem-
me den gkonomiske vakst. Det samme ville
ske, hvis arbejdere bevager sig fra den kon-
trollerede til den moderne sektor. Imidlertid
er den reelle indkomst i1 den kontrollerede
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Figur 2. Udvikling og transition i en tre-sektor gkonomi

Traditionel

Udyvikling

Kontrolleret

sektor Transition

Moderne

sektor

sektor hgjere end den relative arbejdsproduk-
tivitet, dels pa grund af de statslige subsidier
til virksomheden, dels pa grund af de ikke--
monetare goder, der traditionelt er knyttet til
virksomheden i socialistiske pkonomier. Nar
veerdien af subsidier og ikke-monetzre goder
overstiger lpnforskellen mellem den kontrol-
lerede og den moderne sektor, har arbejderne
i den kontrollerede sektor ingen incitamenter
til at flytte til de mere usikre forhold i den
moderne private sektor. Det betyder, at arbej-
dere (og ledelse) i de kontrollerede virksom-
heder vil modsatte sig alle de reformer, der
truer deres priviligerede situation. Det samme
gor sig ikke geldende i den fgrste sektor, der
ikke modtager statslige subsidier eller direkte
udbyttes pkonomisk.

Denne model kan anvendes til at forklare
Kina og Vietnams succes. Kina for eksempel
var i 1978 ved reformernes start i overvejen-
de grad et fattigt landbrugsland med op mod
70% af befolkningen beskaftiget i et usub-
sidieret subsistens landbrug. Det betgd, at der
var en stor arbejdskraftreserve, der kunne
treekkes ind i den fremvoksende, hgjprodukti-
ve moderne sektor, samtidig med at den poli-
tiske modstand mod reformerne var begran-
set. Heroverfor var Rusland ved starten af
perestrojka et hgjindustrialiseret samfund.
Kun 20% af befolkningen var beskaftiget i
landbruget. Resultatet var dels langt mindre
mulighed for vakst gennem mobilitet af

sektor

arbejdskraft, dels en langt kraftigere politisk
modstand mod reformer. I den forstand har
Kina haft succes, fordi det er et udviklings-
samfund, hvor reformer ikke mgdte betydelig
social og politisk modstand. De asiatiske
erfaringer illustrerer de udviklingspotentialer,
der ligger i de mindst udviklede af de tidlige-
re sovjetrepublikker, fgrst og fremmest 1
Centralasien men til dels ogsa i Kaukasus.
Skal disse potentialer udnyttes, kreves imid-
lertid en sterkere vilje til gkonomiske refor-
mer hos de politiske ledere, end man endnu
har set.

De forskellige gkonomiske strukturer og
udviklingsniveau betgd, at de post-kommu-
nistiske lande pa trods af den falles institutio-
nelle arv havde varierende gkonomiske og
politiske forudsatninger for at gennemfgre de
pakrevede institutionelle forandringer. For
det fgrste ville de gkonomiske og sociale
omkostninger i landene med de darlige ud-
gangsbetingelser vare uoverskuelige, nar
store urentable virksomheder matte lukkes
ned. Det medfgrte for det andet en politisk
reaktion fra sterke kollektive (regionale,
sektorale og sociale) interesser knyttet til det
gamle systems institutioner. Det betgd igen,
at gkonomien ikke kom i gang med den om-
stilling, der var ngdvendig for at kunne klare
sig pd de nye markeder. Heroverfor stod den
anden ydergruppe af lande. Her var den gko-
nomiske tilpasning overkommelig, og man

13



var snart i stand til at producere varer, der
kunne afs@ttes i udlandet, samtidig med at
narheden til Vesten gjorde landene attraktive
som mal for udenlandske investeringer. Her
bevagede man sig modsat ind i en god cirkel,
nar udnyttelsen af gkonomiske muligheder
skabte fornyet politisk stgtte, der igen gav de
okonomiske reformer ny dynamik.

Disse forskellige udgangspositioner betyder,
at selvom en hurtig afvikling af plangkonomi-
ens institutioner efter gengs gkonomisk teori
er den bedste vej for alle lande, vil de struk-
turelle barrierer og dermed sammenhangende
sociale og politiske omkostninger i mange
tilfelde vare sé store, at de enten ex ante er
politisk uigennemfgrlige (som i Hviderus-
land) eller ex post provokerer en social reak-
tion med destruktive politiske og gkonomiske
konsekvenser (som 1 Albanien og Bulgarien).
I dette perspektiv er det nok den gkonomiske
politik, der forklarer graden af succes. Men
det er udgangspositionen, der bestemmer,
hvilken politik der kan fgres inden for demo-
kratiske rammer.

2.2. Politiske institutioner som forklaring?
De foregidende overvejelser har taget ud-
gangspunkt i de politiske muligheder for
pkonomiske reformer, der er betinget af gko-
nomisk struktur og af udviklingsniveau. Imid-
lertid kan politiske muligheder ikke mekanisk
fremskrives som en vektor af kollektive inter-
esser. En sadan fremgangsmade ville pa for-
hand udelukke gennemfgrelsen af reformer i
alle post-kommunistiske gkonomier. 1 de
post-kommunistiske lande har politikerne
kunnet overskride de strukturelle begrans-
ninger ad to veje: De har udnyttet de eks-
traordin@re handlemuligheder, der fulgte i
kglvandet pi det gamle systems kollaps, og
de har etableret politiske institutioner, der har
beskyttet dem mod for direkte pres fra kon-
servative politiske og sociale interesser.

I Centraleuropa og i de baltiske lande mar-
kerede bruddet med kommunismen samtidig
en generhvervelse af den nationale suverani-
tet. Det betgd, at de fgrste reformpolitikere i
stort omfang havde mulighed for at handle
ubundet af krav fra sociale grupper og institu-
tioner. P4 den ene side var kommunismens
institutioner delegitimeret og derfor uden
indflydelse. Pa den anden side var der i den
brede befolkning en bred stgtte til alle refor-
mer, der markerede et radikalt brud med
kommunistisk styre og fremmed dominans og
en stor vilje til at bare gkonomiske byrder
som prisen for en bedre fremtid. Det betgd, at
reformpolitikerne i disse lande kunne handle
med relativ stor autonomi 1 det, der er blevet
kaldt »den ekstraordinzre fases politik«.
(Balcerowicz, 1995) eller »det strukturelle
rum« (Karl og Schmitter, 1991). Det var
derfor ogsa her, man sd den hurtige igangsat-
telse af reformer med Polen som skoleek-
semplet. | andre lande og specielt i de tidlige-
re Sovjetrepublikker var det i stort omfang
den tidligere kommunistiske elite, der gen-
nemfgrte forandringerne, samtidig med at der
ikke var tale om en genvunden national su-
verznitet. Det betgd, at kommunismens insti-
tutioner fungerede videre og satte snavre
grenser for den reformpolitik, der kunne
igangs®ttes, ligesom der ikke var nogen
folkelig mobilisering, der kunne bare hurtige
reformer igennem. De lande, hvor den gkono-
miske struktur satte sn@vre grenser for, hvil-
ke reformer der kunne skabes demokratisk
stgtte til, var oftest dem, hvor »fasen med
ekstraordinar politik« var kortest, hvis den da
overhovedet eksisterede. Mellemgruppen var
her Rumanien, Albanien, Bulgarien og de
baltiske lande. Den genvundne uafh@ngighed
gav i startfasen politikerne en sa stor auto-
nomi, at de — for eksempel i Estland og Let-
land — hurtigt kunne igangsatte radikale
reformer, der langt overskred gkonomiernes
strukturelle rammer. I Litauen derimod betgd
kommunistpartiets nationale forankring og
tilbagevenden til magten i efteraret 1992, at
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reformerne blev forsinket, fordi man her i
hgjere grad madtte tage sociale og politiske
hensyn til sociale og gkonomiske interesse-
grupper.

En anden mulighed for at fremme gennem-
fgrelsen af gkonomiske reformer pa tvars af
sociale og gkonomiske interesser er at desig-
ne de politiske institutioner pa en sidan ma-
de, at de h@mmer potentielle modstanderes
indflydelse og omvendt fremmer tilha@nger-
nes. Ligesom i den traditionelle udviklings-
politiske debat handler det sdledes ogsa her
om, i hvilket omfang gkonomisk og social
udvikling bedst fremmes gennem et elite- og
ekspertstyre eller gennem bred deltagelse fra
sociale og gkonomiske grupper. Men mens
udviklingsdiskussionen primeart fokuserede
pa modsatningen mellem diktatur og demo-
krati, handler den nye diskussion om karak-
teren af demokratiske institutioner, specielt
valgsystemer og styreformer. Savel i udvik-
lingsforskningen som for de post-kommu-
nistiske gkonomiers vedkommende befinder
man sig imidlertid her pa et nyt forsknings-
felt, hvor diskussionerne dels bygger pa
spredte iagttagelser, dels ofte har en normativ
bias (Williamson og Haggard, 1994; Haggard
og Kaufmann, 1995).

Den hidtil eneste systematiske sammenligning
af politiske institutioners effekt pa gkonomisk
transition 1 post-kommunistiske samfund
peger i retning af, at en stabil forfatnings-
messig orden og begr@nsninger pa den ud-
gvende myndighed er en fordel for gennem-
fgrelsen af gkonomiske reformer. Hellman
(1996) har sédledes gennem en statistisk sam-
menligning af samtlige post-kommunistiske
systemer vist, at en tidligere vedtagelse af
forfatninger bidrager til den politiske kapaci-
tet og tillid, der er ngdvendig for gennem-
fgrelse af gkonomiske reformer. En tillid, der
for eksempel er ngdvendig, hvis den nye
ejerklasse og udenlandske investorer skal
foles sig sikret mod fornyede ekspropriatio-

ner. Ligeledes viser undersggelsen en negativ
sammenhang mellem politiske systemer med
sterke udgvende institutioner
fgrelsen af pkonomiske reform:

Det institutionelle aspekt af di

kussion afspejles i forholdet |

mentarisk og prasidentielt den.

ramme for gkonomiske reformer. .

heden er imidlertid her mere kompleks .
hvad der kan vises i statistiske sammenhan-
ge. Ved reformernes start ventede mange, at
en sterk prasidentmagt ville vere en fordel
ved gennemfgrelse af gkonomiske reformer,
fordi reformatorerne herved bedre ville vere
i stand tl at sette sig ud over social og poli-
tisk modstand. Denne tese holdt da ogsa
nogenlunde stik i Rusland, hvor det er parla-
mentet, der star som reprasentanten for grup-
per og regioner, der trues af en for voldsom
pkonomisk reformhastighed. I andre tilfzlde
viste det sig imidlertid, at presidentembedet
blev et dekke for korporative strukturer, hvor
konservative industriinteresser fik privilegeret
adgang til og dermed indflydelse pa den
pkonomiske politik. Det gjaldt for eksempel
i langsomme reformatorer som Ukraine, Hvi-
derusland og Litauen. Heroverfor star for
eksempel Estland som et eksempel pa, at
reformistisk indstillede parlamentsflertal har
stdet som garanter for en mere radikal gkono-
misk reformkurs. Disse modstridende ek-
sempler viser, at effekten af politiske insti-
tutioner pa gennemfgrelse af gkonomiske
reformer afh@nger af de konkrete politiske
forhold 1 det enkelte land.

Herudover ma effekten af gpkonomiske institu-
tioner ogsad anskues i forhold til, hvilken fase
af gkonomiske reformer vi taler om. I den
forste fase, kendetegnet ved behovet for en
effektiv stabilisering og liberalisering under
voldsomme makrogkonomiske ubalancer, er
en regering, der er afsk@rmet fra direkte
indflydelse og kontrol, utvivisomt en fordel
(Nelson, 1994). Som beskrevet ovenfor er det
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de post-kommunistiske lande, hvor politiker-
ne i forste fase var afskarmet fra konservati-
ve politiske og sociale interesser, der bedst
klarede reformernes vanskelige forste fase. P&
l&zngere sigt, 1 konsolideringsfasen, er det
imidlertid stadig et dbent spgrgsmadl, hvilken
politisk struktur der bedst tjener fastholdelse
og viderefgrelse af den gkonomiske reform-
politik og dermed den politiske konsolidering
af de gkonomiske reformer. Det har her varet
argumenteret, at Korporatisme enten af den
sydgstasiatiske (Amsden et al., 1994: 204)
eller nordeuropaiske variant (Wiesenthal,
1996) bedst sikrer en afbalanceret udvikling,
der bade tager politiske og gkonomiske hen-
syn. Imidlertid har de voldsomme forandrin-
ger 1 de post-kommunistiske lande svakket
de tidligere kommunistisk dominerede organi-
sationer, samtidig med at nye endnu ikke har
haft mulighed for at vokse op. Da ogsé stater-
nes kapaciteter er meget begrensede, synes
mulighederne for en korporativ samfundsmo-
del i gjeblikket ikke at vare til stede.

3. Konklusion: Hvorfor er nogle lande
mindre fattige end andre?

Denne artikel har peget pa en sammenhang
mellem gennemfgrelse af gkonomiske re-
formprogrammer og gkonomisk vakst. Den
»visdom«, som efterlystes 1 indledningscita-
tet, er i det perspektiv klar: Det handler om sa
hurtigt og omfattende som muligt at afvikle
det gamle gkonomiske systems institutioner
og etablere markedsinstitutioner. Samtidig har
artiklen imidlertid ogsa papeget, at der til den
gkonomiske »visdom« ma knyttes en politisk
»visdom«, der medtenker de sociale og poli-
tiske relationer pa den gkonomiske politik i
de post-kommunistiske systemer.

P4 den baggrund deler de tre post-kommu-
nistiske gkonomier sig i dag i tre grupper. Til
den ferste gruppe hgrer de centraleuropziske
lande. Her har en gunstig udgangsposition
forenet med politiske muligheder bragt refor-
merne langt uden politisk truende sociale

konsekvenser. Disse lande vil derfor fortsztte
reformkursen og den pkonomiske udvikling.
Modsat forholder det sig i mange af de fleste
tidligere Sovjetrepublikker, hvor ugunstige
udgangsbetingelser skaber politisk modstand
parallelt med en gkonomisk tilbagegang, der
yderligere sk&rper modstanden mod reformer.
For disse landes vedkommende synes det
derfor svarl at bevare optimismen.

De mest sarbare reformer finder vi i mellem-
gruppen, hvor ambitigse og ideologisk moti-
verede politikere benyttede et politisk rum til
at ivaerksatte reformer, der spreengte de struk-
turelle rammer, gkonomien satte. I disse lande
er et hgjt reformtempo blevet fulgt af en
stigende ulighed og voldsom vakst 1 antallet
af ny-fattige, der politisk vil veere modstan-
dere af reformernes fortszttelse. Det er derfor
specielt i denne mellemgruppe, hvortil for
eksempel Rumanien, Albanien, Bulgarien og
de baltiske lande hgrer, at udenlandsk bistand
vil vaere en ngdvendig forudsztning for fort-
sxttelse af de gkonomiske reformer, hvis den
interne opbakning skal fastholdes. Hertil
kommer ogsd, at i gjeblikket adskiller de
ny-fattige sig ikke afggrende fra den gvrige
del af befolkningen med hensyn til uddannel-
se og social integration. Vi star siledes endnu
ikke over for et fattigdomssyndrom, som vi
ser i mange udviklingslande. Med en mal-
rettet indsats er det derfor pa kort sigt endnu
muligt at genintegrere denne gruppe i de
nationale gkonomier. Det er imidlertid ogsa
klart, at fastholdes meget store dele af be-
folkningerne i disse lande i en l&ngere perio-
de i fattigdom, vil de potentielle ressourcer,
de 1 gjeblikket besidder, forsvinde, og vi vil
sta over for et fattigdomsproblem med langt
mere vidtrekkende gkonomiske konsekven-
ser.

Hertil kommer endelig de politiske resultater
af en sidan udvikling. Pa trods af en impo-
nerende hastig etablering af demokratiske
institutioner er demokratierne i disse lande
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fortsat meget usikkert konsoliderede i sociale
strukturer og politiske verdier. Samtidig blev
den demokratiske styreform af den brede
befolkning i disse lande set ikke kun som en
befrielse fra fortidens undertrykkelse, men
ogsa som vejen til et materielt bedre liv. Hvis
demokratict i stedet fgrer til forarmelse, fat-
tigdom og national isolation, er det nzppe
sandsynligt, at demokrati i vestlig forstand
kan overleve. Ogsa pa den baggrund er det -
specielt i forhold til den sirbare mellemgrup-
pe af lande - afggrende at fastholde den
vestlige pkonomiske bistand og perspektivet
om fremtidig integration i de curopaiske
gkonomiske og politiske strukturer.

Noter

1. Artiklen har baggrund i et forskningsprojekt
finansieret af Statens Samfundsvidenskabelige
Forskningsrad. Jeg har haft stor nytte af kritik
til tidligere udgaver af artiklen fra kollegaer
ved Institut for Statskundskab, Aarhus Univer-
sitet.
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