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Politiske institutioner og strukturelle
reformer i Latinamerika: Argentina
og Brasilien i komparativt perspektiv

De strukturelle okonomiske reformer, som er gennemfort i Latinamerika siden slutmingen af
1980 erne, har vanieret betydeligt i hastighed og omfang fra land 0l land. Denne variation kan i
vid udstrickning forklares ud fra forskelle 1 politiske institutioner landene imellem. En sammen-
lignende analyse af erfaringerne i Argentina og Brasilien viser saledes, at landenes vidt forskel-
lige reformprocesser kan tilskrives forskelle i graden af partifragmentering og partidisciplin,
som igen skyldes de 1o landes forskellige valgsystemer. En afsluttende test i en bredere latiname-
rikansk sammenhang bekrefter de politiske institutioners betydning for forlobet af de nanonale

reformprocesser.

Latinamerika oplevede i lobet af 1980 ¢r-
ne en gennemgribende transition fra auto-
ritaere styreformer til demokrati. De nye
demokratiske regeringer stod fra starten
over for store ekonomiske udfordringer,
idet hele Latinamerika befandt sig 1 en
alvorlig okonomisk krise karakteriseret
ved blandt andet negativ viekst, store un-
derskud pa statsbudgetierne, vedvarende
hoj inflation og stor udlandsgeld. Kri-
sen havde vieret undervejs over en arrack-
ke, men antog nye dimensioner 1 1982,
da gaeldskrisen betod, at der blev lukket
for ekstern finansiering af underskud pa
statsbudgettet.

Den forste runde af demokratiske re-
geringer provede at athjzlpe den makro-
okonomiske ubalance gennem begran-
sede og kortsigtede tiltag, som ikke rorte
grundleggende ved den indadvendie og
statsstyrede udviklingsmodel, der havde
kendetegnet Latinamerika siden 1930°er-
ne. Som folge heraf forvarredes krisen
op gennem 19807 erne, og regionen ople-
vede flere episoder med hyperinflation.
Forst under den anden runde af demokra-
tiske regeringer begyndte man for alvor
at sette sporgsmalstegn ved den cksiste-
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rende udviklingsmodel og indfore grund-
leggende reformer af de bestaende oko-
nomiske institutioner {Cavarozzi, Nelson
og Urrutia, 1994). De siakaldte struktu-
relle reformer indeholdte folgende hoved-
punkter; privatisering af statsejede selska-
ber, handelsabning og okonomisk og fi-
nansicl deregulering. I stigende grad for-
sogle de latinamerikanske lande at redu-
cere den omfattende statsintervention og
lade markedsmekanismer vaere styrende
for den ekonomiske akuivitet.

Denne generelle tendens, som har ken-
detegnet Latinamerika siden slutmingen af
1980 erne, dekker imidlertid over bety-
delige variationer landene imellem. Ret-
ningen af de okonomiske forandringer har
vaeret den samme, men de strukturelle
reformers hastighed og omfang har vari-
eret betydeligt fra land tl land. Det er
disse vanationer, jeg 1 det folgende vil
forsege at give en institutionel forklaring
gennem en komparativ analyse af reform-
processerne i Argentina og Brasilien,

Valget af de to cases skyldes forst og
fremmest, at de repraesenterer yderpunk-
ter, hvad angar hastighed og omfang af
de strukturelle reformer. Mens Argentina
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siden prasident Carlos Menems tiltre-
den 1 juli 1989 har oplevet en af de mest
radikale reformprocesser i Latinamerika,
star Brasilien som et af de klareste ek-
sempler pa udskudte og begraensede re-
former. Dette pa trods af at prasident
Fernando Collor de Mello, der tiltridte 1
marts 1990, var en lige sa ivrig reform-
fortaler som sin argentinske kollega. End-
nu et argument for valget af' de to cases er
deres sammenlignelige okonomiske ud-
viklingsniveau. Begge lande horer til de
mest industrialiserede i Latinamerika, og
sammen med den ensartede historisk-kul-
turelle arv, som karakteriserer de latina-
merikanske lande generelt, mindsker dette
sandsynligheden for, at variationen pa den
athangige variabel kan tilskrives varia-
tion 1 helt grundlzggende baggrundsva-
riable. Hermed oges det institutionelle ar-
guments styrke.

Artiklen anskuer gennemferelsen af
strukturelle reformer som et kollektivt
handlingsproblem, hvor den almene in-
teresse i reform stoder imod individernes
manglende incitamenter til at arbejde for
strukturelle reformer. Trods dette kollek-
tive handlingsproblem er strukturelle re-
former imidlertid ikke umulige at gen-
nemfore, hvilket de latinamerikanske
erfaringer ogsa viser. Egennyttemaksime-
rende politikere kan under visse omstan-
digheder se en personlig interesse i at ,,ud-
byde™ reformer, selv om disse ikke direkte
eftersporges af befolkningen. Artiklen
argumenterer for, at de latinamerikanske
prasidenter har haft de storste incitamen-
ter til at forfelge en reformstrategi, mens
parlamentarikerne i de nationale kongres-
ser ikke har haft samme personlige inte-
resse 1 okonomisk reform. Med udgangs-
punkt i denne interessemods®tning viser
de sammenlignende casestudier af Argen-
tina og Brasilien, at landenes forskellige
reformprocesser 1 vid udstraekning kan

forklares ud fra forskelle i en raekke poli-
tiske institutioner, der angar forholdet
mellem prazsidenter og parlamentarikere.
Konklusionemne fra de relativt detaljerede
casestudier efterproves til slut 1 en bre-
dere latinamerikansk sammenhang pa ba-
sis af datamaterniale fra den Inter-Ameri-

kanske Udviklingsbank.

De argentinske og brasilianske erfa-
ringer med ekonomiske reformer

I overensstemmelse med den gencrelle
tendens i Latinamerika gjorde de forste
demokratiske praesidenter i Argentina og
Brasilien ikke meget for at afhjalpe den
dybe ekonomiske krise, deres lande be-
fandt sig 1. Bade Raul Alfonsin (1983-
89) og José Sarney (1985-90) benegtede
ved deres indsettelse cksistensen af en
alvorlig og grundlaggende krise. Da de
endelig greb ind over for den stigende
inflation, skete det 1 form af siakaldte he-
terodokse stabiliseringsprogrammer, der
hvilede pa en antagelse om, at ekonomisk
stabilitet kunne opnas uden en drastisk
formindskelse af statens okonomiske rolle
og uden omkostninger i form af en mid-
lertidig ekonomisk recession (Cavarozzi,
Nelson og Urrutia, 1994: 44). Bide den
argentinske Austral-plan (1985) og den
brasilianske Cruzado-plan (1986) segte
at nedbringe inflationen gennem fastfrys-
ning af priser og lenninger, begge med
umiddelbar succes.

Uden strukturel reform af staten var det
imidlertid ikke muligt at opna den lige-
vaegl pa statsbudgettet, som var en abso-
lut forudszetning for prisstabilitet pa len-
gere sigl. Da begge regeringer efter nogle
maneder ophavede fastfrysningen af pri-
ser og lenninger, begyndte inflationen
omgdende at stige igen. Bade Alfonsin
og Sarney forsegte sig med andre tiltag,
herunder nye fastfrysninger, men deres
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regeringer endte alligevel 1 ekonomisk
kaos. I Argentina ndede inflationen 1 1989
nasten 5000 pet., og Alfonsin valgte i
juni mined samme ar at erklaere landet i
undtagelsestilstand af frygt for en folke-
lig opstand. Den 8. juli 1989, fem méne-
der tor planlagt, overlod han prasident-
embedet til sin efterfolger Carlos Menem,
der var blevet valgt to maneder forinden.
| Brasilien var inflationen 1 1989 pa knap
2000 pet. med kurs opad, og Samey endte
sit mandat som cn staerkt upopuler prasi-
dent. Hans efterfolger pa posten, Fernan-
do Collor de Mello, blev indsat 1 marts 1990.

Begge de nye prasidenter ivaerksatte
omfattende reforminitiativer og anvendte
tovrigt samme retorik, hvad angik beho-
vet for reform. Statens overdrevne stor-
relse blev udrabt som hovedarsag til den
okonomiske krise, og reformtiltagene pe-
gede derfor i retning af en kraftig reduk-
tion af den statslige intervention 1 okono-
mien. Begge prasidenter udtrykte am-
bitioner om at privatisere og deregulere
samt abne for international konkurrence
(lazzetta, 1997: 267). Her horer ligheder-
ne imidlertid ogsa op. Mens det for Me-
nem lykkedes at gennemfore et seerdeles
radikalt og omfattende reformprogram,
havde Collor allerede opgivet en stor del
at'sine reformtiltag, da han 1 oktober 1992
blev anklaget for korruption af sin egen
bror og matte ga af for at undga en rigs-
retssag, Under efterfolgeren, vicepreesi-
dent [tamar Franco, blev strukturelle re-
former ogsa kun gennemfort 1 meget be-
grenset omfang. Forst med valget af
Fernando Henrique Cardoso 1 1994 er der
kommet mere gang i reformprocessen,
men sammenlignet med de argentinske
criaringer er der fortsat tale om begran-
sede reformer. [ forbindelse med en gen-
nemgang af forskellige reformoversigter
konstaterer Dombusch saledes: ,,Whether
their approach is broad or highly specific,
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they all conclude that Brazil is among the
slow or incomplete reformers™ (1997:
388). Omvendt placeres Argentina kon-
sekvent 1 gruppen af lande, som har gen-
nemgaet omfattende reformer.

Et af de studier, som forseger at klas-
sificere de latinamerikanske lande efter
omfanget af strukturelle reformer, er den
Inter-Amerikanske Udviklingsbanks rap-
port om social og ekonomisk udvikling i
Latinamerika og Caribien (1997). | mod-
satning til mange andre studier, der bru-
ger outcome variable, for eksempel infla-
tion, til at male reformomfanget, benyt-
ter rapporten et sakaldt structural policy
index". Indekset maler, 1 hvilket omfang
statslig politik pa fem forskellige policy-
omrader overlader de allokeringsmaessige
beslutninger til markedskrafterne (Inter-
American Development Bank, 1997: 48-
49). Policy-omraderne cr handelspolitik,
skattepolitik, rente- og pengepolitik, pri-
vatisering og arbejdsmarkedslovgivning.
For hvert policy-omride benyttes forskel-
lige indikatorer, for handelspolitikkens
vedkommende eksempelvis den gennem-
snitlige importtold samt afstanden mel-
lem hejeste og laveste toldsats. Hver af
de grundleggende indikatorer tildeles en
verdi mellem 0 og 1, hvor 0 svarer til
den mindste grad af markedsfrihed obser-
veret blandt de medtagne lande i den re-
levante periode (1985-95), og 1 svarer
til den storste grad af markedstrihed. Hvor
der anvendes flere indikatorer inden for
et givel policy-omrade, udregnes den gen-
nemsnitlige vaerdi. Det samlede indeks
fremkommer som gennemsnittet af vaer-
dierne for de fem policy-omrader (jf 1
evrigt appendiks).

Da indckset maler et lands grad af
markedstrihed pa et givet tidspunkt, er det
nodvendigt at se pa variationen fra ar til
ar for at kunne sige noget om omfanget
af okonomisk reform. En sammenligning



af indeksvardieme for Argentina og Bra-
silien viser, at Argentina mellem 1989 og
1995 ogede graden af markedsfrihed med
0,31 point, mens reformtiltagene 1 Brasi-
lien kun resulterede 1 en positiv indeks-
@ndring pa 0,10 1 samme periode. Set i
forhold til de ovrige 15 latinamerikanske
lande, som er medtaget 1 rapporten, er den
argentinske indeksstigning den tredjestor-
ste, mens Brasilien kommer ind pa en be-
skeden 13. plads. [ 1989 1a Argentina
nummer 12 ud af 17, hvad angik markeds-
frihed, 1 1995 nummer 3. Brasilien, deri-
mod, gik fraen 5. til en 10. plads.' Oven-
staende udsagn om reformprocesserne 1
de to lande underbygges altsa fint af Ud-
viklingsbankens tal.

Som en mere handgribelig illustration
af reformemnes forskellige omfang kan det
navnes, at man i Argentina privatiserede
for en akkumuleret vaerdi svarende tl
knapt 8 pct. af BNP mellem 1988 og
1995, hvorimod Brasilien kun opnaede
indtegter svarende til ca. 1,5 pet. af BNP
I samme periode (Inter-American Devel-
opment Bank, 1997: 46). Ser man pa lan-
denes vakstrater, synes de umiddelbart
at bekreefie den bredt antagede sammen-
ha&ng mellem strukturelle reformer og
okonomisk udvikling. Den argentinske
okonomi voksede 1 gennemsnit med 5,9
pet. om aret i perioden 1991-96, den bra-
sillanske med 2,8 pet. I latinamerikansk
sammenhang raekker det til en 2. og en
14. plads (Inter-American Development
Bank, 1997: 36). Det skal dog pointeres,
at en rakke faktorer, som er cksterne i
forhold til reformprocesserne, kan have pa-
virket de argentinske og brasilianske
viekstrater.

Teoretisk ramme

I dette afsnit gennemgis det teoretiske
grundlag for den videre analyse. Forst

beskriver jeg nogle grundleggende for-
hindringer for gennemforelsen af struk-
turelle reformer, som til dels hanger sam-
men med reformernes karakter af offent-
lige goder. Dernzest prazsenterer jeg Ged-
des’ (1994) begreb om politiske entrepre-
nerer, der under visse omstendigheder
vielger at fremme deres egeninteresse ved
at udbyde offentlige goder og derved lo-
ser det tilknyttede kollektive handlings-
problem. Til slut behandler jeg to typer
af potenticlle politiske entrepenorer i den
latinamerikanske kontekst, presidenter
og parlamentarikere, ligesom jeg analy-
serer deres interesser 1 forhold til struk-
turelle reformer.

Forhindringer for gennemforelsen af
strukturelle reformer
Selv om strukturelle reformer har til for-
mal at oge et lands samlede velferd, er
deres gennemforelse ikke problemfri. Det
hanger til dels sammen med deres karak-
ter af oftentlige goder. Et definerende triek
ved et offentligt gode er, at nar godet én
gang er udbudt, kan ingen fra den rele-
vante gruppe udelukkes fra at forbruge
af det (Olson, 1971: 14). Ingen vil sale-
des kunne udelukkes fra at nyde godt af
de hojere vaekstrater og den lavere infla-
tion, som skulle folge i kolvandet pa stru-
kturelle reformer, og dette faktum fratager
den enkelte borger incitamentet til at pa-
tage sig de omkostinger, der er forbundet
med at arbejde aktivt for reformemes gen-
nemforelse. Der er med andre ord tale om
et kollektivt handlingsproblem: Et stort
flertal ville veere bedre stillet, hvis alle
samarbejdede om at fa reformerne vedta-
get og gennemfort, men samarbejde be-
tyder samtidig omkostninger, som det
ikke er rationelt for den enkelte at patage
sig,

Gennemforelsen af strukturelle refor-
mer besvaerhggores yderligere af, at den
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egede velferd, som de gerne skulle re-
sultere 1, forst indfinder sig et stykke ude
i fremtiden. Det er almindeligt kendt, at
reformerne pa kort sigt forer til ¢t fald i
den okonomiske aktivitet, idet samfun-
det beveger sig fra ét st af okonomiske
institutioner til et andet. De afledte kort-
sigtsomkostninger, som er umiddelbare
og konkrete 1 modsatning il de fremti-
dige og mere diffuse fordele, svakker
yderligere incitamentet til at arbejde for
reformer.

En sidste forhindring for gennemforel-
sen af strukturelle reformer bestir i, at vis-
se grupper selv pa det lange sigt vil skulle
betale en hoj pris for skiftet 1 ekonomi-
ske stitutioner. Reformerne har forde-
lingsmassige konsekvenser, blandt andet
ma dele afl arbejderbevagelsen samt
hjemmeindustrien, hvis indkomster 1 ud-
gangspunktet holdes oppe af statslig in-
tervention 1 okonomien, baere betydelige
langsigtsomkostninger. Pa grund af om-
kostmngemes koncentrerede karakter har
tabergrupperne staerke incitamenter til at
vaere godt organiserede 1 kampen mod
strukturelle reformer.

Alt i alt tegner der sig et ikke saerligt
optimistisk billede af mulighederne for at
gennemtore strukturelle reformer. Grun-
det kollektive handlingsproblemer kan
man 1 hvert fald ikke forvente reformerne
sennemfort pa grundlag af spontan mo-
bilisering i den brede befolkning. Den
almene interesse i reform forbliver latent
og uorganiserct, mens modstanderne af
reform, som ganske vist udgor et mindre-
tal, vil viere bedre mobiliseret. Disse teo-
retisk baserede forventninger stemmer
godt overens med de latinamerikanske
erfaringer. Men hvorledes kan det da tor-
klares, at nogle lande alligevel har ople-
vel radikale og omfattende reformpro-
cesser? Her er Geddes™ diskussion af po-
litiske entreprenerer seerdeles frugtbar.

1n?

Politiske entreprenorer

Geddes (1994: 36) definerer politiske en-
treprenorer som individuals who, be-
cause of their connection with a govern-
ment or some other organization, such as
a party or a union, can further their own
individual interests by selling™ public
goods to some group of individuals in ex-
change for their support™. [ mods@tning
til Olsons behandling af emnet legger
Geddes™ definttion op til, at kollektive
handlingsproblemer ofte loses af indivi-
der, som har en rent instrumentel interesse
i at tilvejebringe det offentlige gode. De-
res medlemskab af en udenforstiende
gruppe gor det rationelt for dem at ud-
byde offentlige goder til andre, vanset om
disse har organiseret sig og udtrykt efier-
sporgsel for de givne offentlige goder.
wJust as a private entrepreneur may pro-
fitably sell a new product for which no
prior demand existed, a political entre-
preneur may profit from providing a pub-
lic good for which the public has expres-
sed no demand” (Geddes, 1994: 38).
Hvorvidt potentielle entreprenorer rent
faktisk vil finde det i deres egen interesse
at udbyde et givet offentligt gode athan-
ger ifolge Geddes af den politiske kon-
tekst, de handler i, og de incitamenter, de
star overfor. Dette forer os over 1 en dis-
kussion af de to mest relevante entre-
prenartyper 1 den latinamerikanske kon-
tckst, presidenter og parlamentarikere,
samt deres interesser i forhold til struk-
turelle reformer.

Preesidenter og parlamentarikere

Alle de tidligere spanske og portugisiske
kolonier i Latinamerika har praesidential-
systemer (Jones, 1995b: 6), hvorfor de
to mest interessante typer af potenticlle
politiske entreprenerer er den folkevalgle
prasident samt parlamentarikerne i kon-
gressen. Begge aktortyper ville med en



malrettet indsats kunne gore meget for at
sikre gennemforelsen af strukturelle re-
former. Spargsmalet er sa blot, om de kan
se en personlig interesse heri?

| lighed med Geddes antager jeg, at po-
litikere hovedsageligt er styret af onsket
om genvalg til deres politiske embede.
Dette gaelder bade prasidenter og parla-
mentarikere. Mange latinamerikanske
forfatninger forbyder ganske vist umid-
delbart genvalg for prasidenter, men som
den seneste udvikling i blandt andet Ar-
gentina og Brasilien har vist, er ensket
om genvalg ofte sa sterkt, at praesidenter
saetter omfattende ressourcer ind for at fa
fjernet en eventuel klausul mod umiddel-
bart genvalg. Hvor dette ikke er muligt,
antager jeg, at praesidenter som det bed-
ste alternativ styrer efter genvalg pé et se-
nere tidspunkt.

For biade prasidenter og parlamenta-
rikere gelder det, at den forventede stem-
megevinst ved at gennemforelse af struk-
turclle reformer ma vejes op mod det fald
i genvalgschancen, der felger af mindre
statslig intervention 1 okonomien. Stats-
intervention skaber sialedes muligheder
for at tildele af jobs, kontrakter, import-
tilladelser samt andre profitmuligheder il
politiske stotter, som 1 bytte arbejder
theerdigt for politikerens genvalgschance.
Med de strukturelle reformer begranses
disse muligheder kraftigt, og herved
svickkes den siddende politikers kompa-
rative fordel 1 forhold til konkurrenterne.
Der cksisterer altsa et trade-off, og den
enkelte pohtiker ma neje afveje fordele
og ulemper ved at arbejde for strukturelle
reformer. Afvejningen er ikke den samme
for prazsidenter og parlamentarikere.

En stor del af litteraturen om praesiden-
tialsystemer beskriver parlamentarikerne
som en aktergruppe, der ikke 1 synderlig
grad bekymrer sig om nationale politik-
ker. 1 stedet er de mest optaget af at til-

fredsstille deres lokale valgkredse ved at
kanalisere offentlige midler til omraderne,
hvor de er valgt (Moe og Caldwell, 1993,
Shugart og Haggard, 1997). Dette billede
af parlamentarikerne bygger pa et grund-
leggende traek ved praesidentialsystemer
1 mods@tming til parlamentaniske syste-
mer, nemlig den adskillelse med hensyn
til overlevelse og folkelig legitimering,
som kendetegner forholdet mellem den
udovende og lovgivende magt. | parla-
mentariske systemer gar den folkehge le-
gitimering af regeringsmaglen gennem
parlamentsmedlemmerne, og dissc har
derfor incitament til at besketuige sig med
nationale issues, simpelthen fordi val-
gerne i haj grad ma forventes at vurdere
deres indsats 1 forhold il disse, 1 prasi-
dentialsystemer gor det parallelle og di-
rckte valg af prasidenten det derimod
muligt for vaelgerne at forlange forskel-
lige ting af deres kandidater til kongres
og praesidentembede. Prasidenten forven-
tes at tage sig af den nationale udvikling,
mens parlamentarikerne stilles mere frit
til at varctage lokale interesser, da de ikke
lengere formidler forbindelsen mellem
valgerne og nationalregeringen (Shugart
og Haggard, 1997: 6).

Ud fra ovensticnde karakteristik kan
parlamentarikerne ikke forventes at have
sterke incitamenter tl at arbejde for gen-
nemfoerelsen af strukturelle reformer. Den
belonning, som de vil kunne hoste 1 form
af stemmer, vil vere ganske begranset,
dels fordi udviklingen 1 samfundsekono-
mien ikke er en central del af deres stem-
mefunktion, dels fordi @ren ved at have
sikret reformemes gennemforelse allige-
vel skal deles med et flertal af de ovrige
kongresmedlemmer. Omvendt har parla-
mentarikerne meget at miste i tulfelde af
strukturelle reformer. Deres mulighed for
kanalisering af oftentlige ressourcer til
deres lokale kredse og diskretionar be-

363



lonning af politiske stetter vil mindskes
betydeligt med opheret af den omfattende
statsintervention, og hermed vil de sta
svagere rustet | kampen mod bejlerne til
deres embede. For de parlamentarikere,
som bygger deres clektorale styrke pa
beskyttede sarinteresser (for eksemple
arbejdere 1 hjemmeindustrien), vil det di-
rekte vaere politisk selvmord at stemme
for strukturelle reformer,

Anderledes forholder det sig med prie-
sidenterne, Deres heterogene nationale
velgerskare og det faktum, at valgemne i
vid udstrazkning holder dem ansvarlige
for den nationale okonomiske udvikling
(Moc og Caldwell, 1993: 8), giver dem
stierke incitamenter til at arbejde for
strukturclle reformer. Prasidenter kan i
hojere grad forventes at anlegge en he-
lhedsbetragining pa ekonomiske og so-
ciale problemer, og de har en naturlig in-
teresse i effektiv styring af samfundseko-
nomicn. Moe og Caldwell (1993: 9) gar
sa langt som at kalde prasidenten for , the
system’s only champion of effective, re-
sponsible government™. Det skal dog
pointeres, at presidenter ogsa har brug
for at belenne politiske stotter mere kon-
kret, hvis de vil blive siddende 1 en se-
nere prasidentperiode. Den omfattende
statsintervention stiller dem som navnt
ovenfor 1 en privilegeret position 1 for-
hold til deres konkurrenter, hvilket sviek-
ker deres naturlige interesse 1 strukiurelle
reformer. Altandet lige vil preesidenternes
interesse 1 reform altsa vere storre end
parlamentarikernes, men hvorledes de
konkret vil afveje fordele og ulemper kan
ikke fastslas entydigt teoretisk. Jeg vil
imidlertid argumentere for, at den @ndrede
kontekst, som de demokratisk valgte an-
den-runde praesidenter befandt sig i i for-
hold til deres forgengere, pavirkede de-
res genvalgskalkyle og gjorde ekonomisk
reform til en rationel strategi.

ihd

Forste-runde prasidenternes mang-
lende 1thardighed med hensyn til ekono-
misk reform kan tolkes som en vegring
ved at sige farvel til de komparative for-
dele, den heje grad af statslig interven-
tion sikrede dem. Si leenge den nationale
okonomi ikke kom helt ud af kontrol, vur-
derede de, at deres stemmemassige for-
del ved status quo var storre end det
stemmetab, som darlige ekonomiske re-
sultater ville kunne medfore. Som beskre-
vet i indledningen forte denne laden-sta-
til holdning imidlertid til en alvorlig for-
verring af den ekonomiske krise. Spe-
ciclt erfaringerne med hyperinflation var
meget smertefulde for den almindelige
befolkning, og i overensstemmelse med
teorien om .economic voting™ reagerede
valgerne ved at straffe de siddende rege-
ringer hardt. Blandt de lande, som havde
to demokratiske valg i 1980 erne, Ivkke-
des det kun for det regerende parti i Ve-
nezucla at genvinde prasidentembedet
(Mainwaring og Scully, 1995: 464). Af-
straffelsen af de siddende regeringer blev
ikke fulgt af folkelige krav om gennem-

© gribende skonomisk reform, men anden-

runde prasidenterne indsa alligevel, at
stabilisering af den okonomiske situation
var en absolut forudsatning for politisk
overlevelse. Den lereproces, de havde
varet igennem, @ndrede pa de grundleg-
gende parametre 1 deres genvalgskalkyle
og tippede balancen til fordel for struk-
turelle reformer.

Politiske institutioner i Argentina

og Brasilien

Med udgangspunkt 1 konstateringen af
anden-runde praesidenternes staerke inci-
tament til at arbejde for ekonomisk re-
form vil jeg i dette afsnit analysere, hvor-
ledes de politiske institutioner 1 Argen-
tina og Brasilien har pavirket mulighe-



deme for en succesfuld gennemforelse af
reformer. Vedtagelsen af strukturelle re-
former er 1 sidste ende ikke mulig uden
opbakning fra et flertal af de skeptisk ind-
stillede parlamentarikere, og det er der-
for relevant at fokusere pa de institutio-
ner, som har betydning for forholdet mel-
lem prasident og kongres. Jeg vil kon-
centrere mig om partisystemets fragmen-
teringsgrad samt graden af partidisciplin
— to institutionelle dimensioner, hvor Ar-
gentina og Brasilien afviger klart fra hin-
anden. Som det vil fremgi nedenfor, har
disse afvigelser vaeret centrale drsager il
landenes vidt forskellige reformprocesser.
Fragmenteringen af partisystemet og
partidisciplin har imidlertid ikke udeluk-
kende status som vafhangige variable,
men er selv delvist et resultat af andre
institutionelle forhold. Jeg vil derfor ogsa
analysere, hvorledes Argentina og Brasi-
licns forskellige partisystemer kan fores
tilbage til brugen af forskellige valglove
og forskellige partilister i de to lande.

Partifragmentering

Et institutionelt forhold af stor betydning
for relationerne mellem praesident og kon-
gres er partisystemets fragmenterings-
grad. Her reprzsenterer Argentina og
Brasilien nermest modsatte yderpunkter.
I Argentina har det peronistiske Partido
Justicialista (PJ) og Union Civica Radical
(UCR) siden 1945 taget sterstedelen af
stemmeme ved fric valg. | perioden fra
1983 ul 1995 besad de tilsammen mel-
lem 82,3 og 94,5 pct. af pladserne i Un-
derhuset og mellem 83,4 og 85,4 pet. af
pladserne i Senatet. Det hojreorienterede
Union del Centro Democratico (UCeDé)
nacde som tredjestorste parti ikke over
4,7 pet. 1 samme periode. De resterende
pladser blev fortrinsvis vundet af sma
regionale partier, som kun stillede op i
¢n provins (Jones, 1997: 264). Brasili-

ens staerkt fragmenterede partisystem star
1 skarende kontrast til Argentinas system
med to dominerende partier. | hovedpar-
ten af Collors praesidentperiode var hele
19 partier reprsenteret 1 Underhuset og
13 1 Senatet. Det storste parti, Partido do
Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), kontrollerede blot 21,5 pct. og
33.3 pet. af pladserne i de to kamre. Un-
der Cardoso har billedet stort set varet
det samme; 18 partier 1 Underhuset og [1
I Senatet (1994-1998). Igen har PMDB
vaeret det storste partt med henholdsvis
20,9 pet. og 27,2 pet. af pladserne i de o
kamre (Mainwaring, 1997: 72-73).
Partisystemets fragmenteringsgrad har
stor betydning for sterrelsen af praesiden-
tens parti-reprasentation i kongressen. Jo
flere partier, der er reprasenteret i kon-
gressen, jo ferre pladser vil prasidentens
parti normalt rade over. 1 Argentina har
partisystemets toparti dominans kombi-
neret med UCR’s elcktorale problemer
oven pd hyperinflationen i1 1989 betydet,
at Menems parti, PJ, siden 1989 har sid-
det pa et absolut flertal 1 Senatet, mens
det 1 Underhuset har ligget lige under de
magiske 50 pet. af pladserne (Jones, 1997:
265-66). I mods®tning hertil sad Collors
Partido de Renovacio Nacional (PRN) i
1990 kun pa 8 pct. af pladserne 1 det bra-
silianske Underhus og 3,7 pet. af plad-
serne 1 Senatet (Mainwaring, 1997: 72-
73). Cardoso har varet 1 en lidt gunsti-
gere situation, men hans Partido Social
Democratico Brasileiro (PSDB) besad 1
1996 alligevel kun 14,3 pet. og 17.3 pet.
af pladserne i henholdsvis Underhuset og
Senatet (Roett, 1997; 35),
Parlamentarikere fra samme parti som
praesidenten er umiddelbart mere indstil-
lede pa at stotte dennes reformtiltag end
andre parlamentarikere, dels pa grund af
partidisciplin, dels fordi deres genvalgs-
chance 1 hejere grad pavirkes af prasi-
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dentens popularitet. De brasilianske pra-
sidenters svage partiopbakning kombine-
ret med de mange partier 1 kongressen har
derfor gjort det meget sveert for praesiden-
terne at sikre den nedvendige opbakning
til reformtiltagene. Transaktionsomkost-
ningerne har veret enorme pa grund af
det store koordinationsbehov, og partieme
1 Kongressen har taget eventuel stotte dyrt
betalt 1 kontante modydelser. Hvert en-
kelt lille parti har haft sine egne krav, og
herved er omkostningerne ved at sikre
stotte ul reformtiltagenc ofte blevet sa
store, at de i betydelig grad har modarbej-
det den oprindelige intention med refor-
merne. For eksempel lykkedes det 1 de-
cember 1991 Collor at sikre opbakning
til en moderat finanspolitisk stramning.
For at sikre opbakning til forslaget matte
han imidlerud eftergive geeld for omkring
60 mia. dollars, som forskellige delstater
og kommuner skyldte centralregeringen
(Mamwaring, 1997: 96-98).

Partidisciplin
Problemerne med at sikre opbakning til
praesidenticlle reformtiltag 1 Brasilien er
kun blevet forveerret af den meget lave
partidisciplin, der kendetegner storstede-
len af de brasilianske partier. De enkelte
parlamentarikere foler sig ikke sarligt
bundet af deres partilederes stillingtagen,
og der er ofte betydelige mindretal, som
stemmer imod partilinjen. En analyse af
221 afstemninger 1 Underhuset 1 perio-
den 1989-1994 viser, at gennemsnitligt
10-15 pct. af parlamentarikerne 1 de fle-
ste partier var ude af takt med partilinjen
under hver enkelt afstemning. Den store
undtagelse er det venstreorienterede
Partido dos Trabalhadores (PT). hvor
normalt kun to pet. stemic imod parti-
flertallet ( Maimnwaring, 1997: 80).

Som Ames ( 1998) papeger, overdriver
dissc tal endda det reelle omtang af parti-
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disciplin. Ved at analysere processen
omkring hvert enkelt lovforslag snarere
end blot det endelige afstemningsresultat
viser han blandt andet, at mange forslag
slet ikke naede ul en endelig afstemning
pa grund af sphttelse 1 partierne, og at
praesidenter og partiledere ofte kun op-
nacde et acceptabelt niveau af partiop-
bakning gennem betydelige (ofte materi-
elle) indremmelser til skeptiske parla-
mentarikere. Dette billede understottes af
Mainwaring (1993), som 1 interviews
med politikere fra Brasiliens to storste
partier fandt, at kun 31 pct. af politikerne
fra PMDB og 13 pet. af politikerne fra
PFL (Partido da Frente Liberal) fulgte
partilinjen, nar denne stred mod relevante
regionale interesser.

Den lave grad af partidisciplin komple-
menlteres af en meget lav grad af parti-
loyalitet blandt de brasilianske parlamen-
tarikere, som ofte skifter parti, hvis de kan
se en personlig fordel heri. Mellem 1991
og 1995 skete det saledes hele 262 gange,
at en politiker 1 Kongressen skiftede parti
(Mainwaring, 1997: 81). Til illustration
af omfanget sidder der 513 parlamentari-
kere i det brasilianske Underhus og 81 1
Senatet. | samme periode sad der politi-
kere 1 Kongressen, som havde tilhort hele
seks forskellige partier i deres politiske
karriere (Mainwaring, 1993: 688).

Pa grund af den lave grad af parti-
disciplin og partiloyalitet har de brasili-
anske praesidenter staet 1 en endnu mere
uoverskuelig situation, end det fragmen-
terede partisystem alene indikerer. De har
ikke kunnet regne med, at handler ind-
gaet med partiledere ville blive overholdt
af de menige partimedlemmer, og har der-
for ofte matte forhandle scparat med n-
dividuelle parlamentarikere eller grupper
af parlamentarikere. Bade transaktions-
omkostningerne og de okonomiske om-
kostninger ved at sikre stotte til reform-



tiltag er herved steget enormt. For cksem-
pel matte Cardoso i april 1995 ga med til
at udskyde galdsbetalinger pa mellem 1,8
og 5 mia. dollars fra brasilianske gods-
¢jere til den brasilianske statsbank Banco
do Brasil 1 to ar. Uden denne kontante
indrommelse ville en gruppe parlamen-
tarikere med tilknytning til rurale interes-
scr have blokeret for regeringens priva-
tiseringstiltag (Mainwaring, 1997: 103).
Med henblik pa at sikre stotte til en re-
form af pensionssystemet i 1996 gav Car-
doso ifalge Roett (1997: 37) indremmel-
ser til stort set alle fungerende lobbyer i
Kongressen og tabte alligevel den endeli-
ge afstemning. Ikke engang medlemmer-
ne af deres egne partier har de brasilian-
ske praesidenter automatisk kunnet regne
med stotte fra. Saledes har flere medlem-
mer af PSDB prioriteret forholdet til de-
res politiske stotter blandt brasilianske
industrialister hojere end Cardosos on-
sker om reform (Roett, 1997: 37).
Situationen har vaeret anderledes over-
skuehg for Menem i Argentina. Den so-
lide partiopbakning 1 Kongressen kom-
bineret med en hej grad af partidisciphin
har gjort det muligt at gennemfore en
reformstrategi uden de samme transak-
tionsomkostninger og politiske modydel-
ser som i Brasilien. Pa trods af, at hans
politiske program gik stik imod, hvad den
peronistiske bevaegelse traditionelt havde
staet for, medte Menem meget lidt aben
modstand fra partiets parlamentarikere.
Jones (1998) finder 1 en analysc af afstem-
ninger for perioden fra december 1989 til
december 1991, hvor de mest drastiske
reformer blev vedtaget, at medlemmer af
biade PJ og UCR meget sjaldent stemte
imod partiflertallet. [ gennemsnit var min-
dre end 2 pct. ude af takt med partiets
holdning. Den for Latinamerika meget
hoje grad af partidisciplin blev endda
opnaet uden de policy-indrommelser el-

ler kontante modydeclser fra ledelsens side,
som har veret nodvendige i Brasilien.
Selv om der er plads til intern debat i1 de
argentinske partier, er det i de fleste til-
feelde partiledelsen, som fastlegger par-
tiernes endelige position, De fa parlamen-
tarikere, som ikke vil stotte denne posi-
tion, afstar normalt fra at stemme, sna-
rere end de stemmer imod. Da Menem
generelt har kunnet regne med sine par-
tifellers loyale opbakning, har han med
statte fra enten det konservative UCeDe
eller nogle af de sma regionale partier
veeret 1 stand til at sikre sig et komforta-
belt flertal 1 kongressen (Jones, 1997:
267). Dissc particrs stotte har ikke varet
gratis, men har dog langt fra haft samme
pris som 1 Brasilien.

Valgsystem
Bade graden af partifragmentering og gra-
den af partidisciplin er delvist et resultat
af institutionelle forhold. 1 det folgende
vil jeg analysere, hvorledes forskellige
valglove har pavirket graden af partifra-
gmentering i Argentina og Brasilien, lige-
som jeg vil behandle den betydning, bru-
gen af forskellige slags partilister har hatt
for graden af partidisciplin i de to lande.
En af de elektorale institutioner, som
traditionelt tillegges betydning for partis-
systemets fragmenteringsgrad, er kreds-
storrelsen, dvs. det antal kongrespladser
der allokeres i hver enkelt valgkreds.
Ifolge Duverger virker en kredsstorrelse
med ¢t mandat 1 retning af et toparti sy-
stem, mens kredsstorrelser derover vir-
ker 1 retning af et flerpartisystem. Dette
skel er imidlertid ikke relevant for Latin-
amerika, da samtlige lande anvender en
eller anden form for proportional repree-
sentation, dvs. har kredssterrelser med
mere end ét mandat (Jones, 1995a: 15).
Duvergers tankegang kan imidlertid ud-
vides til ogsa at differentiere mellem sy-
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stemer med flermandatskredse; jo flere
mandater 1 kredsene, jo storre partifrag-
mentering. Nir der kun allokeres fa plad-
ser 1 hver enkelt kreds, vil store partier
vaere overrepresenteret 1 kongressen,
mens sma partier vil vaere underrepra-
senteret eller slet ikke repraesenteret.

Ud over denne mekaniske effekt har
kredsstorrelsen ogsa en psykologisk ef-
fekt, som virker gennem bade valgere og
politikere. Vaelgerne vil siledes undga at
spilde deres stemme pa sma partier, nar
kredsen her fir mandatet, og politikerne
vil have incitament til at finde sammen i
storre koalitioner for at forbedre deres
valgchancer. Argentina og Brasilien har
forskellige kredsstorrelser, som stemmer
godt overens med deres meget forskellige
grad af partifragmentering. Den gennem-
snitlige kredsstorrelse for underhusene
(dvs. antal pladser divideret med antal
valgdistnkter) er saledes 6,24 1 Argen-
tina og hele 18,68 1 Brasilien (Jones,
1995b: 12).

Argentina og Brasilien afviger ogsa
med hensyn til praesidentvalgmaden. 1
Argentina blev presidenten indul 1995
valgt ved simpelt flertal, hvorimod Bra-
silicn bruger den sakaldte ,,majority run-
off* metode. Under denne metode udskri-
ves der en anden valgrunde mellem de to
kandidater med flest stemmer, safremt
ingen kandidat far over 50 pct. af stem-
memme i forste runde. Praesidentvalgmaden
har betydning for partifragmenteringen,
og 1gen gar effekten igennem bade val-
gere og politikere.

Nar priesidenten vaelges direkte 1 for-
ste runde, vil vielgemne vaegre sig ved at
spilde stemmer pa kandidater uden reelle
chancer, mens politikerne vil have inci-
tamenter til at finde sammen i storre koa-
litioner. Omvendt gor . majority runoff*
metoden det mere tiltrekkende for poli-
tiske eliter at praesentere deres egne kan-
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didater 1 hab om eventuelt at opna en an-
denplads i ferste runde. I anden runde kan
alt sa ske, athengigt af hvordan de andre
kandidaters vaelgere placerer deres stem-
mer. Selv mindre end en andenplads vil
vere verdifuldt, idet et godt resultat i
farste runde kan bruges 1 de strategiske
forhandlinger op til anden runde. Her vil
cksplicit stotte til en af de tilbagevaerende
kandidater kunne byttes for politisk ind-
flydelse eller selektive fordele i fremtiden
(Shugart og Carey, 1992: 210). Ogsa for
velgerne vil det under ,,majority runoff™
systemet veere mere rationelt at stemme
pa kandidater, hvis chancer umiddelbart
vurderes som sma. Ovenstaende argumen-
ter angaende effekten af prasidentvalg-
maden galder strengt taget kun antallet
af prasidentkandidater, men antallet af
particr i kongressen kan forventes at blive
pavirket indirekte.

Som nzvnt anvender alle latinameri-
kanske lande en form for proportional
repreesentation 1 deres valg til kongres-
sen. Denne proportionale reprasentation,
som ifelge Duverger skulle virke 1 ret-
ning af flerpartisystemer, sameksisterer
med dirckte valg til praesidentposten, som
uanset den anvendte valgformel skulle
virke 1 den modsatte retning. De politi-
ske eliter tilskyndes siledes til at indga
koalitioner i deres strazben efter det ude-
lelige prasidentembede, hvilket virker
begrensende pa antallet af konkurrerende
partier. Hvor sterk en begransende ef-
fekt praesidentembedct udover, athenger
imidlertid af timingen mellem preesident-
valg og kongresvalg. Eftekten er storst,
nar valgene er sammenfaldende, mindre
nar de falder forskudt (Shugart og Carey,
1992: 241-242).

Ogsi med hensyn til valgtiming er der
forskel pa Argentina og Brasilien. [ Ar-
gentina vaelges en del af kongresmedlem-
meme sammenfaldende med prasident-



valget, mens den resterende del vaelges
midtvejs 1 preesidentperioden. [ Brasilien
14 valgene forskudt, indtil en grundlovs-
endring 1 1994 gjorde dem sammenfal-
dende (Jones, 1995a: 178-179). Mens
Brasilien saledes i den relevante periode
har haft en institutionel indretning, der
virker i retning af hej partifragmentering,
reprasenterer Argentina cn blanding af
sammenfaldende og forskudte valg. Shu-
gart og Carey (1992: 221) vurderer imid-
lertid, at prasidentvalgets begrensende
cffekt pa antallet at partier vil viere bety-
delig, hvis blot en del af valgene er sam-
menfaldende.

Ud over effekten pa antallet af partier
har valgtimingen 1 ovrigt ogsa en mere
direkte effekt pa praesidentens parti-
opbakning i kongressen. Ved sammenfal-
dende valg smitter presidentens popula-
ritet automatisk af pa partiets tilslutning
og vice versa. Omvendt dbner forskudte
valg op for den mulighed, at kongres-
valget finder sted pa et tidspunkt, hvor
praesidentens popularitet er dalet betvde-
ligt, hvilket sa vil afspejle sig i partitil-
slutningen. 1 Brasilien nod Collor utro-
lig stor popularitet ved valget 1 1989, men
da hans parti slet ikke eksisterede ved det
forudgiacende kongresvalg 1 1986, stod han
nsten uden repraesentation i kongressen.
Kun partiskift fra siddende parlamen-
tarikeres side sikrede hans parti godt 6
pet. af pladserne 1 underhuset (Jones,
1995a: 209). Ved det naeste kongresvalg
i 1990, over ctar senere, var Collors po-
pularitet allerede sterkt faldende, og PRN
vandt som resultat kun de allerede nevnte
8 pet. af pladserne.

Graden af disciplin i et parti athenger
ul dels af, hvilken type partiliste partict
gor brug af. I Argentina anvendes en sa-
kaldt lukket partiliste, hvor partiernes
kandidater rangordnes og veelges ud fra
deres placering pa listen. Valgerne kan

ikke afgive personlige stemmer, og den
enkelte parlamentarikers valgchance af-
henger derfor alene af partiets samlede
antal stemmer og parlamentarikerens pla-
cering pa partilisten. Partiledelsen be-
stemmer kandidaternes rangordning og
besidder saledes et serdeles effektivt in-
strument til at gennemtvinge partidisci-
plin i Kongressen. Parlamentarikere, som
gentagne gange gar imod den fastlagte
partilinje, kan rykkes ned af partilisten
ved nstkommende valg, hvorved deres
genvalgschancer formindskes eller helt
forsvinder (Mainwaring og Shugart,
1997: 422-424). lfolge Starr (1997: 125)
var denne sanktionsmulighed central i
Menems bestrabelser pi at sikre intern
opbakning til sine reformtiltag.

[ Brasilien har partiledelsen ikke sam-
me eftektive mstrument til at gennem-
tvinge partidisciplin, idet man her anven-
der en sakaldt aben partiliste, hvor kan-
didaterne er opstillet sideordnet, og de-
res personlige stemmetal alene afgor,
hvem der opnar valg. Kandidaternes nav-
ne findes ikke engang pa stemmesedlen,
veelgerne skal selv patore navn eller kode
for den onskede kandidat (Ames, 1995:
408). Under denne institutionelle indret-
ning besidder partiledelsen ikke samme
magt over parlamentarikernes fremtidige
karrieremuligheder, og partidisciplinen
svaekkes herved. Partiledelsen oprethol-
der ganske wvist retten til at bestemme,
hvilke kandidater der overhovedet skal
optages pa partilisten, men denne ret om-
fatter kun kandidater, som ikke allerede
sidder 1 Kongressen. En speciel regel sik-
rer nemlig enhver parlamentariker ret til
atstille op til samme embede ved det fol-
gende valg. Det betyder, at en parlamen-
tariker kan stemme konsckvent imod
partiledelsen og alligevel viere sikret en
plads pa partilisten fremover. Den eneste
made at slippe af med en sadan person
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ville vaere at ekskludere ham fra partiet,
hvilket er en besverlig og sjelden pro-
ces blandt Brasiliens storre partier (Main-
waring, 1993: 704).

Ud over at pavirke graden af parti-
disciplin har partilisten ogsa betydning
for parlamentarikernes incitamenter til at
modarbejde strukturelle reformer. 1 et sy-
stem som det brasilianske er den enkelte
kandidats hardeste konkurrenter ofte de
andre kandidater fra hans eget parti, og
behovet for at markere en personlig pro-
fil ved siden at partiprofilen er derfor
stort. For siddende parlamentarikere er
partikularistisk fordeling af offentlige res-
sourcer en meget attraktiv made at mar-
kere sig pa, idet de her besidder en kom-
parativ fordel i forhold til partiets evrige
kandidater. Under et system med dbne
partilister har parlamentarikerne derfor et
sterkere incitament til at modsatte sig
strukturelle reformer end 1 et system som
det argentinske, hvor kandidaterne fra de
forskellige partier ikke er tvunget ud i
konkurrence mod hinanden (Shugart og
Haggard. 1997: 6-10).

Komparativt perspektiv
Ovenstaende analyse har vist, at reform-
processernes forskellige hastighed og

omfang i Argentina og Brasilien 1 vid
udstrackning kan tilskrives politisk-insti-
tutionelle forskelle de to lande imellem.
Da artiklen har et generaliserende sigte,
vil det til slut vere interessant at se pa.
hvorvidt konklusionerne angaende betyd-
ningen af politiske institutioner holder 1
en bredere latinamerikansk sammenhang.
Til dette formal vil jeg sammenholde
reformtallene fra den Inter-Amerikanske
Udviklingsbank med oplysninger om lan-
denes partifragmentering og partiliste-
type.

I tabel 1 er 17 latinamerikanske lande
indplaceret efter deres grad af parti-
fragmentering og type af partiliste. Hvad
angar partifragmentering deles efter, om
landene har flere eller ferre end tre effek-
tive partier repraesenteret i underhuset.”
Tallene, der ligger til grund for opdelin-
gen, er gennemsnit under den forfatning,
som gjaldt flest ar i perioden fra 1985 ul
1995, Under partihistetype skelnes der
mellem kandidatorienterede og partiorien-
terede partilister. Alle de lande, som er
placeret under . partiorienteret”, anvender
lukkede partilister ligesom 1 Argentina.
Betegnelsen , kandidatorienteret™ dazkker
derimod over forskellige histetyper. Bra-
silien, Peru og Chile anvender abne parti-
lister. Costa Rica anvender lukkede parti-

Tabel 1. 17 latinamerikanske lande placeret efter partifragmentering og partilisietype.

Antal effektive partier i parentes

Kandidatorienteret partiliste  Partiorienteret partiliste

Flere end tre
eltektive particer Peru (3,8)
Faree end tre

eftektive partier Uruguay (2,7)

Brasilien (8,1}, Chile (4,9),

Colombia (2.2), Costa Rica (2.4),

Bolivia (4.2}, Ecuador (6.0},
Veneruela (3.3), Guatemala (3.6)
Argentina (2.6), Dominikanske
Republik (2.2), El Salvador (2.5),
Honduras (2,1), Mexico,
Nicaragua (2,2), Paraguay (2.4)

Kilder: I‘;mifragnncntcring: Mainuﬁaring og Shugart (1997:407-408). Guatemala og Nicara-
gua, dog Jones (1995a: 84). For Mexicos vedkommende er der tale om en vurdering pa
baggrund af” Weldon (1997). Partilistetype: Mainwaring og Shugart (1997: 424,
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lister, men kandidaternes rangordning pa
listen fastlegges gennem abne primar-
valg. 1 bade Uruguay og Colombia har
particrne underfraktioner, som opstiller
deres egne lister og konkurrerer indbyr-
des om partiets stemmer. 1 Uruguay for-
deles particrnes samlede antal pladser 1
Kongressen forst pa underlister (suble-
mas) og derefter pa underlisternes under-
lister (listas). Dette sker 1 forhold til
listernes stemmetal. 1 Colombia kan en-
hver kandidat oprette sin egen liste inden
for et givet parti uden at skulle bede om
partiledelsens tilladelse. Stemmer pa én
liste kommer ikke de andre lister til gode,
og resultatet bliver derfor ,alles kamp
mod alle”.

I overensstemmelse med analysens
konklusioner skulle man forvente, at de
lande, som ligger i1 tabellens nederste
hojre celle, har gennemfort relativt om-
fattende reformer. Omvendt ma landene 1
pverste venstre celle forventes at have
gennemfort mere begransede reformer.
De to resterende celler udger blandede
tilfielde, hvor en af de to dimensioner ta-
ler tor reform, og den anden 1imod. Jeg
vil alligevel forvente, at disse lande ogsa
vil vaere karakteriserede ved forholdsvis
begraensede reformer. Brug af parti-
orienterede partilister hjelper ikke me-
get, hvis partisystemet er fragmenteret, og
presidenten som folge heraf starien svag
parlamentarisk position. Omvendt sikrer
en solid partirepraesentation i kongressen
ikke automatisk praesidenten den nedven-
dige opbakning, hvis den anvendte parti-
listetype samtidig svakker partidisci-
plinen og giver parlamentarikerne stierke
incitamenter til at modseette sig reform.

Omfanget af strukturelle reformer 1 de
enkelte lande males ved hjzlp af reform-
tallene fra den Inter-Amerikanske Udvik-
lingsbank. Jeg har beregnet indeksan-
dringerne fra 1985 ul 1995 og delt lan-

dene op 1 to grupper ud fra deres place-
ring over eller under den gennemsnitlige
indeks@ndring. Den konkrete formulering
af ovenstdende forventninger bliver da,
at landene 1 nederste hojre celle vil ligge
over gennemsnittet, mens de ovrige lande
vil ligge under. For den Dominikanske
Republik og Honduras foreligger kun in-
deksvardier fra og med henholdsvis 1990
og 1989, men de to lande er alligevel med-
taget 1 beregningerne.

Selv om indeks@ndringer over tid ma
siges at vare det mest korrekte mal for
omfanget af reform, er malet ikke upro-
blematisk. Saledes vil landenes absolutte
niveau af markedsfrihed i udgangsiret
kunne pavirke resultaterne 1 og med, at
lande, som 1 udgangspunktet ligger lavt
med hensyn til markedsfrihed, vil have
storre behov for strukturelle reformer og
alt andet lige lettere ved at opna betyde-
lige indekstilvakster 1 de folgende ar
Omvendt vil en hoj grad af markedsfrihed
i udgangspunktet virke imod store indeks-
tilvaekster 1 de felgende ar. Som felge af
disse forbehold ma landenes indeks-
@ndringer over tid sammenholdes med
deres absolutte niveau af markedsfrihed i
1995,

[ tabel 2 sammenholdes forventninger
og fakta. Som det scs, stemmer de fakt-
ske observationer godt overens med for-
ventningerne, idet tolv ud af de sytten
lande ligger som forventet i forhold til den
gennemsnitlige indekstilvakst i perioden.
Placeres landene omkring det gennemsnit-
lige niveau af markedsfrihed 1 1995, er
eneste @ndring i forhold ul tabel 2, at
Chile og Guatemala bytter plads. Det
mulige problem vedrorende forskellige
indeksvaerdier 1 udgangspunktet viser sig
saledes ikke at have nogen storre betyd-
ning.

De fire lande, hvis observerede reform-
omfang uanset opgorelsesmetode afviger
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Tabel 2. Forventet og observeret reformomfang, @ndringer i |, structural policy n-

dex™, 1985-19935

Observeret under gennemsnit Observeret over gennemsnit

Forventet under
gennemsnit

Uruguay
Forventet over Honduras, Mexico
gennemsnil

Brasilien, Colombia, Chile, Costa
Rica, Ecuador, Venczuela,

Bolivia, Guatemala, Peru

Arzentina, Dominikanske Republik,
I:1 Salvador. Nicaragua, Paraguay

KNilde: Egne udregninger baserel pa Inter-American Development Bank (1997: 96),
Note: For Honduras og Den Domimikanske Republiks vedkommende er indeksaendringerne bereg-

net for henholdsvis 1989-95 og 1990-95.

fra forventningerne, er Bolivia, Peru,
Honduras og Mexico. Bolivias relativt
fragmenterede partisystem skulle vanske-
liggore pracsidentielle reformbestrabel-
ser, men landets indekstilvaekst ligger al-
ligevel over gennemsnittet for de sytten
lande. Afvigelsen kan delvis forklares ved
den unikke made, hvorpa prasidenten
vaelges 1 Bolivia. Safremt ingen kandidat
opnar absolut flertal 1 forste valgrunde,
hvilket normalt ikke sker pa grund af det
fragmenterede partisystem, er det Kon-
gressen, som 1 anden runde skal valge
mellem de bedstplacerede kandidater.
Denne halvparlamentariske mekanisme

har skabt incitamenter for indgaclse at

regeringspagter mellem politiske eliter og
har pa den made sikret prasidenten en
mere solid opbakning 1 Kongressen, end
Bolivias fragmenterede partisystem umid-
delbart skulle tilsige. En relativthej grad
af partidisciplin har vaeret af central be-
tydning for pagternes overholdelse (Shu-
gart og Carey, 1992: 81-85).

| Peru taler bade det relativt fragmen-
terede partisystem og de abne partilister
imod gennemforelsen al” omtattende re-
former. Alligevel er det siden 1990 Iyk-
kedes for priesident Alberto Fujimori at
sennemtore en radikal reformstrategi.
Denne succes skyldes imidlertid i hoj grad
en grundlieggende foragt for demokrati-
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ske procedurer og konstitutionelle be-
greensninger pa prasidentembedet. [ apnl
1992 oploste Fujimori siledes Kongres-
sen, blandt andet med henvisning til op-
positionens blokering af hans reformtiltag
(Smith og Acuna, 1994: 14). De poliu-
ske institutioners forudsigelseskraft er
naturligvis betinget af, at de centrale ak-
torer rent faktisk overholder de demokra-
tiske spilleregler.

Indekstilvazksten for Mexico higger un-
der gennemsnittet for de sytten lande il
trods for regeringspartict PRIs hegemoni-
ske status og anvendelsen af lukkede
partilister. Afvigelsen skyldes, at landets
indeksvaerdi faldt brat fra 1994 ul 1995
efter ni ars uafbrudt vaekst. Dette fald skal
efter alt at domme ses som et resultat af
midlertidige okonomiske noedforanstalt-
ninger, serligt inden for rente- og penge-
politikken. i forbindelse med den sakaldie
tequilakrise, der ramte landet i december
1994. Denne krise opstod, da udenlandsk
kapital 1 stort omfang blev trukket ud af
landet pa grund af frygt for en devalu-
ering af’ den mexikanske peso (Firench-
Davis, 1998: 26-27).

Den sidste konsistente afvigelse 1 for-
hold til mine forventninger er Honduras.
Som nevnt er indeksandringen for Hon-
duras beregnet for perioden 1989-1995,
men dette er ikke nogen holdbar forkla-



ring, idet Honduras, hvad angar det ab-
solutte niveau af markedsfrihed, 1a klart
under gennemsnittet 1 1995, Den lille in-
deksendring kan derfor ikke tilskrives
reformer, der fandt sted for 1989, Endvi-
dere har den Dominikanske Republik
over en endnu kortere arrekke (1990-95)
formact at gennemfore reformer, der raek-
ker til en placering over gennemsnittel.

Guatemala og Chile er som navnt de
to eneste lande, hvis placeringer i forhold
til gennemsnittet athaenger af den anvend-
te opgorelsesmetode. Guatemala udviser
en indekstilvaekst lige over gennemsnit-
tet, men ligger under gennemsnittet, hvad
angar det absolutte niveau af markeds-
frihed 1 1995, At indekstilvaeksten mod
forventning ligger over gennemsnittet ma
saledes til dels ulskrives et lavt udgangs-
punkt. Chiles lave indekstilvakst i pe-
rioden stemmer umiddelbart overens med
forventningerne. At Chile alligevel lig-
ger over gennemsnittet, hvad angar mar-
kedsfrihed i 1995, skyldes, at Chile havde
den hejeste indeksvaerdi 1 1985, Chile var
da ogsa det eneste land 1 Latinamerika,
der gennemforte omfattende reformer un-
der militeerdiktaturet i 1970’ erne og star-
ten af 1980°crne. Behovet for reform har
derfor ikke veeret lige sa stort som 1 an-
dre lande, hvorfor den lave indekstilvaekst
ikke alene kan tilskrives de politiske in-
stitutioner, som blev indfert ved demo-
kratiseringen 1 1989,

Altialt taler denne forelebige test for,
at artiklens hovedkonklusioner angaende
betydningen af politiske institutioner ogsa
holder for andre latinamerikanske lande
end Argentina og Brasilien. Partifragmen-
tering og partilistetype har tilsammen en
god forudsigelseskratt i forhold til omfan-
get af strukturelle reformer 1 de enkelte
lande. Dette udelukker selvfolgelig ikke
betydningen af andre, savel institutionelle
som ikke-institutionelle, forhold. 1 hitte-

raturen lzegges der blandt andet vegt pa
den specifikke ekonomiske kontekst, re-
formerne formuleres 1, de centale veto-
gruppers relative styrke og de politiske
lederes ideologiske overbevisning, hand-
Ickraft og strategiske cvner. Alle disse
faktorer interagerer med karakteren af de
politiske institutioner og bestemmer til-
sammen reformprocessernes endelige ud-
fald. Den forbedrede forklaringskraft, som
inddragelse af sadanne variable medfeo-
rer, opnas imidlertid pa bekostning af teo-
retisk stringens og simpelhed. Analysen
har vist, at den valgte tilgang, som sam-
menholder et ensidigt fokus pa politiske
institutioner med nogle simple antagel-
ser om parlamentarikere og praesidenter,
pa trods af sin enkelhed besidder en be-
tydelig forklaringskratt i forhold til de la-
tinamerikanske reformprocesser.

Artiklens konklusioner forer naturligt
til en betoning af behovet for institutionel-
le reformer 1 lande, hvor de strukturelle
reformer endnu ikke er gennemfort 1 vi-
dere omfang. Konkret ville praesidentielle
reformbestrabelser lettes ved at nedbrin-
ge antallet af politiske particr og/eller oge
graden af partidisciplin. Det grundlaeg-
gende problem er selvfolgelig, at parla-
mentarikerne sjzeldent vil kunne se en in-
teresse 1 sadanne reformer. Det lave ni-
veau af partidisciplin og partiloyalitet sik-
rer saledes de brasilianske politikere mak-
simal autonomi, og det cr svaert at fore-
stille sig, at de for eksempel ville stemme
for en overgang fra abne til lukkede parti-
lister. | interviews med politikere fra Bra-
siliens fire storste partier fandt Main-
waring (1993: 705) da ogsa, at 60 af de
adspurgte foretrak abne lister, mens blot
fire foretrak lukkede lister.
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Noter partifragmentering svarende til tre partier,

. Egne udregninger bascret pa Udviklings- som hver sidder pa en tredjedel af pladserne
bankens tal (p. 96). i underhuset, Er procentfordelingen mellem
2. Laakso og Taageperas mal for antal effektive de tre partier 1 stedet 40, 40 og 20, ligger
partier vaegter partierne efier deres storrelse. antallet af effektive partier lige under tre. S¢
Tre effektive partier repracsenterer en grad af’ tovrigt Laakso og Taagepera (1979).
Appendiks

<Structural Policy Index™ — policy-omrader og indikatorer

Policy-omrade Indikatorer
Handelspolitik I. Gennemsnitlig importtold
2. Afstand mellem hojeste og laveste toldsats

Skattepolitik . Hojeste marginale selskabsskat

. Hojeste marginale personskat

. Momssats

.Momseffektivitet, defineret som forholdet mellem

momssatsen og momsprovenuets andel af BNP

[ ]

da lad

Rente- og pengepolitik  Frihed 1 fastsettelsen af renter pa indskud

.Frihed 1 fastsettelsen af renter pa udlan

-Samlede reale bankindskud

-Kvalitet af finansielt tilsyn (indplacering pa en diskret
og subjektiv skala med tre niveauer)

e ld bd e

Privatisering 1. Samlede indtegter fra privatisering siden 1988 som
andel af de gennemsnitlige offentlige investeringer
mellem 1985 og 1987,

Arbejdsmarkedslovgivning Lovgivningens fleksibilitet males pa fem dimensioner,
hvor indplacering sker pa en diskret skala ud fra
objektive kriterier

1. Anszttelse

2. Afskedigelsesomkostninger efier et ars arbejde

3. Afskedigelsesomkostninger efter ti ars arbejde

4. Overtidsbetaling

5. Bidrag uil ,social securiry

Kilde: Inter-American Development Bank (1997: 48).

Note: Indekset maler kun graden af markedsfrihed og bygger pa en antagelse om, at hovedformilet
med strukturelle okonomiske reformer har vieret at forbedre den allokative efficiens, Andre aspek-
ter af den okonomiske politiks kvalitet, si som omfordeling, inddrages ikke. Kun for rentepolitikkens
vedkommende har man inkluderet aspekter af tilsyn og regulering. da sadanne former for regerings-
intervention anses som nodvendige for at sikre et efficient finanssystem (Inter-American
Development Bank, 1997: 48-49).
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Kilde: Inter-American Development Bank (1997: 48).

Note: Indekset maler kun graden af markedsfrihed og bygger pa en antagelse om, at hovedformilet
med strukturelle okonomiske reformer har vieret at forbedre den allokative efficiens, Andre aspek-
ter af den okonomiske politiks kvalitet, si som omfordeling, inddrages ikke. Kun for rentepolitikkens
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