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5. De makrogkonomiske
reformer 1 teoretisk belysning

af Finn Tarp®

Indledning

Geldskrisens udbrud blev startsignalet til omfattende makrogkonomiske re-
former i u-landene i 1980erne. De chok, som fordrsagede krisen, udgjorde
sammen med kraftigt voksende uligevagte i eksterne og interne samfunds-
gkonomiske balancer en virkningsfuld advarsel. Det blev klart, at de forud-
gaende 15-20 érs pkonomiske politikker og udviklingstrategier ikke kunne
opretholdes. U-landene havde ikke andet valg end at tilpasse sig, og makro-
gkonomisk analyse, som tidligere havde fgrt en tilbagetrukket tilvaerelse i
udviklingsgkonomien, kom mere i fokus. Det samme gjaldt debatten om rol-
lefordelingen mellem stat og marked. Konservative regeringer kom til mag-
ten i flere af de dominerende vestlige lande, og i internationale organisationer
som den Internationale Valutafond (IMF) og Verdensbanken (VB) vandt til-
hengerne af den ‘neo-klassiske mod-revolution’ frem.

Forsggene pd at omforme den gkonomiske politik i de galdsplagede u-
lande begyndte i mange tilfzlde med den lokale regerings accept af et pro-
gram for gkonomisk stabilisering og strukturtilpasning, i alt vasentligt ud-
formet af IMF og Verdensbanken. De sikaldte ‘policy framework papers’
(PFP) har siden midten af értiet vaeret brugt dels til at specificere de ®ndrin-
ger i den gkonomiske politik, et givet u-land matte binde sig til at gennemfg-
re, og dels til at estimere den ngdvendige eksterne finansielle stgtte. Det ma
1 denne sammenhang huskes, at tilstrekkelige udenlandske ressourcer er en
principiel foruds®tning for adgang til IMFs og Verdensbankens faciliteter.
Kan det ‘finansierings-gab’, IMF/VB beregner som en del af deres analytiske
forarbejde, ikke dekkes (‘lukkes’) via de ekstra ressourcer, et givet program
kan mobilisere, strammes kravene til @ndringer i den pkonomiske politik.
Det er i hgj grad gennem sadan ‘konditionalitet’, at den makropkonomiske
reformproces i u-landene er blevet styret i de sidste mere end 10 ar.

IMFs og Verdensbankens vigtigste prognosemodeller ben@vnes ‘financi-
al programming” (FP) og ‘revised minimum standard modelling’ (RMSM).

29) Jeg er cand.polit. Peter Hjertholm taknemlig for hjzlp med tabelmaterialet.
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Disse modeller blev oprindeligt udviklet i 1950erne og 1970erne, og blev alt-
sa ikke formuleret med henblik pa en situation med ekstraordinart store
geldsbetjeningsforpligtelser. Ikke desto mindre har disse analytiske metoder
bevaret deres betydning i den aktuelle krise. De definerer nemlig de kvanti-
tative rammer, indenfor hvilke reformprocessen tenkes at foregd. IMFs og
Verdensbankens prognoser og deres opfattelser af samspillet mellem ekstern
gald og udvikling er imidlertid langt fra entydige, og de to institutioner spil-
ler trods stigende overlapning fortsat hver deres helt s@rlige rolle pa den ver-
denspkonomiske scene. Det er da ogsa forskellige skoler indenfor gkono-
misk teori, der har formuleret FP og RMSM. Trods sadanne forskelle i IMFs
og Verdensbankens analytiske udgangspunkter er de to Bretton Woods insti-
tutioner feelles om en rekke mere kvalitativt baserede antagelser, som er ble-
vet kritiseret af gkonomer med udgangspunkt i andre skoler. Det drejer sig
bl.a. om troen pa markedskrefterne som en relativt effektiv mekanisme for
allokeringen af ressourcer; og det samme gelder ‘timing’ og dosering af re-
formkravene og ikke mindst den beskedne opmarksomhed, der indtil i al
fald midten af 1980erne blev viet den sociale dimension af tilpasningspro-
cessen.

IMFs og Verdensbankens engagement i1 reformprocessen 1 u-landene og
deres mere fremtreedende finansielle rolle efter geeldskrisens udbrud fremgar
af tabel 5.1, 5.2 og 5.3. Det kan f.eks. ses, at Verdensbanken ggede sine til-
pasningslan til u-landene fra 0,8 mia. US$ i 1980-82 til 2.2 mia. i 1983-85.
Herefter steg de til 6,1 mia. i 1989. Det kan desuden bemarkes, at i 1987 ud-
gjorde tilpasningsldnene 38 procent af samtlige nettolin fra Verdensbank-
gruppen, der tilsammen representerede mellem en femtedel og en fjerdedel
af u-landenes totale offentlige eksterne nettoliantagning.

IMF ggede ogsi sine overfgrsler til de gldsplagede lande i de forste ér af
1980erne; men efter et hgjdepunkt pa knap 5 procent af den samlede uden-
landske gald i midten af artiet, faldt IMFs andel til kun 3.2 procent i 1990.

Dette afspejler IMFs manglende evne til at opretholde positive netto-res-
sourcestrgmme over en lengere arrekke. Pa trods af dette er IMFs indflydel-
se usvakket, for den samlede geld til IMF/VB steg til 16,2 procent af den
samlede eksterne gald i 1990 pi grund af Verdensbankens fortsatte positive
netto-ressourceoverfgrsler. Og VB-lin er nesten aldrig blevet bevilget uden
en forudgiende IMF-aftale om makrogkonomiske politik-reformer.

IMFs og Verdensbankens starkt stigende indflydelse som aktgrer i for-
hold til u-landene kan imidlertid ikke vurderes alene ud fra deres netto-res-
sourceoverfersler og relative andel af den samlede eksterne gzld. En aftale
om et IMF/VB-stgttet stabiliserings- og strukturtilpasningsprogram har nem-
lig hidtil vaeret en uundvarlig nggle for u-landene til geldsomlegninger med
savel bilaterale donorer som kommercielle bankerdindenfor rammerne af
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Tabel 5.1: Udviklingen i Verdensbankens tilpasningslan, 1980-89
1980-82 1983-85 1986 1987 1988 1989 1980-89

Tilpasninglin og linetilsagn i alt

Total (mio. US$) 809 2,183 4305 4424 4707 6.094 28.506
(antal lin) 7 17 28 29 27 33 187
— Afrika (%) 24 21 35 17 31 20 24
- Asien (%) 25 18 0 19 I3 19 15
—EMONA (%)* 44 30 19 22 24 17 25
—Latinamerika (%)b g 31 47 42 32 44 36
Tilpasningslin i % af total

IBRD/IDA-lin®

Total 13 18 33 38 39 45 25
— Afrika 16 24 45 52 40 57 31
— Asien 7 8 1 16 6 15 8
-EM@NA 28 30 33 47 65 107 42
- Latinamerika 12 32 60 71 115 109 49
Tilpasningslan i % af samtlige

offentlige lan®

Total 39 8.5 184 21,7 142 12,2

- Afrika syd for Sahara 37 102 232 255 12,7 148

- Asien? 43 50 1.2 155 05 56

- EMONA 5,0 10.4 12.1 26,5 16,8 9,1

— Latinamerika 2.1 8.6 26.5 203 30,3 13.0

Anmerkninger: @ Europa, Mellemgsten og Nordafrika. P Inklusive Karibien. ¢ Nettolin. 4 Uden
Indien og Kina.
Kilde: Verdensbanken, Adjustment Lending Policies for Sustainable Growth (1990).

Paris- og Londonklubberne. Det samme gzlder i gvrigt en stor del af de al-
mindelige bistandsoverfgrsler.

Hertil kommer at IMF og Verdensbanken har en helt serlig position pa
grund af deres status som privilegerede kreditorer, hvis fordringer ma betje-
nes fuldt ud. Dette har bl.a. betydet, at de to institutioners andel af u-landenes
samlede galdsbetjening er steget stgt, og uforholdsmassigt meget, til godt
20 procent i 1990. Endelig har IMF og Verdensbanken féet styrket deres ind-
flydelse gennem en langt mere central stilling end tidligere i den overordnede
policy-ridgivning, u-landene modtager. Tekniske bistandsprojekter finansie-
ret direkte af VB-lan eller af FNs udviklingsprogram (UNDP), men beman-
det med ridgivere fra IMF og Verdensbanken, har f.eks. vundet kraftigt frem
i et betydeligt antal u-lande.

Det er folgelig velbegrundet at sette fokus pa de kvantitative analyseram-
mer, IMF og Verdensbanken benytter ved formuleringen af deres ‘ortodokse’
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Tabel 5.2: Langfristet geeld og gzldsbetjening til Verdensbanken og Valutafonden,
udvalgte ar, 1970-90 (procent)

1970 1980 1985 1990

Procent af u-landenes samlede udestiende gald

Verdensbanken? 10,2 7.8 9,0 13,0
— Heraf Afrika syd for Sahara 14,1 11,0 13,5 16.4
— Heraf LatinamerikaP 8,0 4,7 5,0 9.8
— Heraf sydlige Asien® 19.1 23,4 270 29,5
IMF 1.2 2.8 4.9 3,2
— Heraf Afrika syd for Sahara 1.8 6,5 8.0 4,3
— Heraf Latinamerika 0.5 0,8 4,2 5.0
— Heraf sydlige Asien 1,2 7,2 11,2 43
Verdensbanken og IMF i alt 11,4 10,6 13,9 16,2
Procent af u-landenes samlede gzeldsbetjening

Verdensbanken? 5.6 39 6,1 122
— Heraf Afrika syd for Sahara 104 6,6 6,7 16,1
— Heraf Latinamerika 4,3 2.6 5.6 14,8
— Heraf sydlige Asien 12,1 10,3 10,2 16,9
IMF 8,1 33 6.2 8.0
— Heraf Afrika syd for Sahara 10,6 9.2 11.3 12,6
— Heraf Latinamerika 5.8 1.5 3.2 129
— Heraf sydlige Asien 25,3 15,9 21,2 14,9
Verdensbanken og IMF i alt 13,7 7.2 12.3 20,2

Anmerkninger: ® Herunder IDA. © Inklusive Karibien. ¢ Bangladesh, Bhutan, Indien,
Maldiverne, Myanmar (tidl. Burma), Nepal, Pakistan, Sri Lanka.
Kilde: Verdensbanken, World Debt Tables, 1991-92.

Tabel 5.3: Netto-gzldsstremme fra Verdensbanken? og Valutafonden, udvalgte ar,
1970-90 (millioner US3)

1970 1980 1985 1990
Verdensbanken i alt® 354 3.110 4.291 2.218
Heraf Afrika syd for Sahara 74 475 840 1.333
Heraf Latinamerika® 153 608 784 392
Heraf Sydlige Asien 68 871 1.426 1.601
IMF i altd -411 3.427 -3.075 -2.414
Heraf Afrika syd for Sahara il 730 —434 =527
Heraf Latinamerika® -174 -167 509 =274
Heraf Sydlige Asien -250 1.247 -1.065 454
Verdensbanken og IMF i alt, alle u-lande =57 6.537 1.216 -196
Memo: Totale netto-gzldsstremme, alle u-lande  4.047 33,657 -20.717 -24.038

Anmerkninger: @ Dvs. bide IBRD og IDA ressourcestrgmme. © Bruttoldntagning minus
amortisering og renter. © Inklusive Karibien. d Nettotrekning (ner purchases) minus renter (IMF
charges).

Kilde: Verdensbanken, World Debt Tubles, 1991-92.
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programmer for gkonomisk tilpasning. 1 det fglgende afsnit specificeres der-
for de centrale nationalpkonomiske identiteter. Desuden afgrnses hoved-
synsvinklerne pa tilpasningsproblematikken, og de mulige policy-instrumen-
ter identificeres. Herefter behandles IMFs ‘financial programming’ og Ver-
densbankens RMSM-model, og en rakke alternative tilgange og synspunkter
diskuteres. Til sidst rundes artiklen af med en vurdering af de igangvarende
@ndringstendenser i henseende til sdvel det analytiske grundlag for stabilise-
rings- og strukturtilpasningsprogrammerne som de mere generelle erfarin-
ger, der synes at tegne sig, 10 ar efter gazldskrisen brad ud. I appendiks 5.1-3
gives endvidere en matematisk oversigt over det teoretiske indhold.

Tilpasning og policy-instrumenter

(@konomiske analyser af tilpasningsproblematikken i u-landene tager sed-
vanligvis udgangspunkt i en rekke sammenhange, der kendes fra national-
regnskabets dobbelte bogholderi. De indbyrdes forbundne begreber produk-
tion, indkomst og udgifter star altsa sammen med pengeskabelsen i samfun-
det centralt. Det gzlder samtidig, at et givet land kan tilpasse sig pa forskellig
made til pkonomiske chok som gzldskrisen. Forlgbet over tid er nemlig af-
hengig af sivel den pageldende pkonomis karakteristika som den fgrte gko-
nomiske politik.

De nzvnte nationalregnskabsmessige sammenhange er imidlertid identi-
teter. Dvs. de udtrykker en definitorisk balance mellem de indgéende makro-
skonomiske stgrrelser i den betragtede periode. Dette faktum er centralt, for
det danner basis for stgrre analytisk forstaelse, og en sddan indsigt kan spille
en vigtig rolle ved vurderingen af behovet for tilpasning og identifikationen
af mulige lgsninger. Endelig skal det bemarkes, at det i u-landssammen-
henge almindeligvis antages, at der betragtes en lille Aben gkonomi med fast
nominel valutakurs.

Den fgrste overordnede balance er, at de varer og tjenesteydelser, som for-
bruges og investeres i en given periode, md komme fra enten indenlandsk
produktion eller udlandet. Som fazllesbetegnelse for forbrug og investering
benyttes ofte begrebet absorption. Der er med andre ord tzt sammenhang
mellem den nationale produktion, den ydre balance og absorptionen. Er pro-
duktionen ikke stor nok, méd importen overstige eksporten, hvilket medferer,
at den sakaldte ressourcebalance overfor udlandet bliver negativ. Saldoen pa
ressourcebalancen kan imidlertid fortolkes pa flere mader, der leder til mar-
kant forskellige anbefalinger om den fremtidige gkonomiske politik.

Stgrre forbrug er pakraevet i u-landene, hvis eksisterende basale menne-
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skelige behov for f.eks. tilstraekkelig mad, drikkevand og klader samt en ac-
ceptabel bolig, sundhed og uddannelse skal impdekommes. Hertil kommer at
store investeringer pr. definition er en forudsatning for den ekspansion i det
fysiske kapitalapparatet, der generelt har varet anset som den centrale be-
grensning for stprre vaekst i produktionen. @get indenlandsk absorption, og
en dermed forbundet indstremning af udenlandske ressourcer. er derfor in-
denfor udviklingspkonomien i mange 4r blevet opfattet som en slags hoved-
dorsnggle til at dbne dgren til et mere tilfredsstillende vakst- og udviklings-
forlgb. Det har endda varet almindeligt at argumentere, at indstremningen af
reale varer og tjenesteydelser fra udlandet burde vere si hgj som overhove-
det muligt, fordi der herved dbnes op for, at der kan forbruges og investeres
mere end det, den aktuelle produktion giver mulighed for.

Sidanne antagelser er ikke l&ngere generelt accepteret. Kritikere har pa-
peget, at hgj absorption maske nok er en ngdvendig betingelse for udvikling;
men et alt for hgjt og uhensigtmassigt sammensat forbrug og gennemfgrel-
sen af mange ikke-profitable investeringer i u-landene viser, at der langt fra
altid er tale om en tilstrekkelig betingelse. At absorptionen overstiger den lo-
kale produktion kan tvartimod vare udtryk for, at gkonomien er i dyb krise,
specielt hvis den udenlandske finansiering er under indsnavring, som det har
veret tilfeldet i forbindelse med gzldskrisen. Der mé altsé flere nggler til for
at komme ind i huset for nu at bruge den netop anvendte metafor.

Ovennavnte makrogkonomiske identitet indeholder, som det er fremgiet,
kun ganske fa stgrrelser; men de mi balancere. Dette medfgrer, at der selv in-
denfor denne simple ramme er mange mdder, hvorpi en pkonomisk krise kan
opstd. Der kan - lidt forenklet udtrykt — vaere tale om sdvel en lang rekke in-
terne drsager, der presser absorptionen ‘for hgjt’ op, som en myriade af ek-
sterne faktorer, der pdvirker produktionen faretruende i nedadgiende retning.

Hvis et land udsattes for et pkonomisk chok som f.eks. et fald i importka-
paciteten som fglge af en forringelse af bytteforholdet overfor udlandet, bgr
det team, der er ansvarlig for den gkonomiske politik, overveje at reagere.
Realgkonomisk tilpasning kan kun undgés, hvis udlandet er villig til at kom-
me til hjlp med ekstra lan eller ikke-gzldsskabende nettotransfereringer, og
denne mulighed var ikke umiddelbart relevant for u-landene som helhed fra
1982 i modsetning til 1973-74. Det kan desuden bemzerkes, at det ikke spil-
ler nogen rolle for behovet for tilpasning som sadan, om den oprindelige pro-
blemskaber er af intern eller ekstern art. Men érsagen til krisen kan naturlig-
vis have en vis betydning for den type justeringspolitik, der igangszttes. Til-
svarende vil krisens forventede varighed pévirke tilpasningsprogrammets
design.

Realpkonomisk tilpasning kan i princippet ske pi én af to mader. Enten
ma forbruget og investeringerne — dvs. absorptionen — begrenses, eller ogsi
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mé produktionen @gges. Farstnzvnte tilgang gir under betegnelsen stabilise-
ring, mens den anden metode kraver strukturelle indgreb, der gger udbuddet
af varer og tjenesteydelser og @ndrer deres sammensztning. Endelig kan der
naturligvis vere tale om at forsgge at kombinere de to tilgange, og det er da
som regel ogsa det, der forsgges i praksis.

Tilpasningsprocessen og den hermed forbundne ®ndring i forholdet mel-
lem absorption og produktion kunne i teorien overlades til markedskrafter-
ne. Og denne ‘automatiske’ proces kan da ogsa i visse tilfzlde virke efter
hensigten via @ndringer i de relative priser, der hersker i gkonomien, si den
kommer i bedre balance. Pa den anden side kreves i bedste fald meget lang
tid, for at en sadan proces kan virke, og en bade dyb og langstrakt recession
kan vise sig ngdvendig for at nd ligevegt. Dvs. de vakst- og fordelingsmas-
sige konsekvenser af ‘automatisk’ tilpasning er s@dvanligvis helt uaccep-
table. Der vil derfor vre behov for at gribe ind med pkonomisk-politiske
midler, som det ogsa skete i u-landene i 1980erne. Sadanne indgreb kan ka-
tegoriseres pa flere mader; men i det folgende fokuseres pd om de i forste
rekke pavirker gkonomiens efterspargsels- eller dens udbudsside.

Efterspgrgselsbegrensende (eller stabiliserende) finans- og pengepolitik
forsgger at pivirke absorptionen (dvs. forbruget eller investeringerne) i ned-
adgaende retning, og det er typisk kernen i den synsméde, IMF anlegger pa
makrogkonomiske spgrgsmal. Hvis gkonomien er karakteriseret ved ‘over-
ophedning’, hvor den samlede efterspgrgsel overstiger gkonomiens maksi-
male produktionskapacitet og desuden er kombineret med underskud overfor
udlandet og hgj inflation, kan sidanne indgreb da ogsé vere effektive. Poli-
cy-dilemmaet i 1980erne i u-landene var imidlertid ofte et helt andet, idet den
almindelige situation indebar for ringe efterspgrgsel (recession) koblet med
underskud overfor udlandet og hgj inflation.

I sddanne tilfzlde virker kraftig opbremsning ikke efter hensigten. Dels
vil det uddybe efterspgrgsels ‘underskuddet’ (recessionen). Dels er der ingen
garanti for, at inflationen og underskuddet overfor udlandet forsvinder. @ko-
nomien kan i stedet komme ud i en nedadgdende spiral, hvor produktion
(samt eksport) falder, og priserne stiger, pa én gang. En reduktion i investe-
ringerne kan desuden pavirke ikke blot den aktuelle efterspgrgsel og beskaf-
tigelse negativt, men ogsa underminere grundlaget for fremtidig vakst. De
samfundsgkonomiske omkostninger ved at folge en ensidig stabiliserings-
strategi kan altsa blive endog meget hgje.

Udbudsforggende (eller strukturelle) midler ber derfor ogsa overvejes.
Denne type gkonomisk-politiske midler kan opdeles i to grupper, alt efter om
de har til hensigt at virke via incitamentsstrukturen i gkonomien eller gen-
nem at lempe pa mere traditionelle strukturelle begr&nsninger og barrierer
som f.eks. utilpasset teknologi, utilstrekkelig infrastruktur mv. Sidstnzvnte
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type er Verdensbankens traditionelle arbejdsfelt. For ferstnevnte gruppes
vedkommende eksisterer en arbejdsdeling mellem IMF og Verdensbanken,
som noget forenklet indebzrer, at valutakursanalyse varetages af IMF, mens
fjernelsen af andre gkonomiske forvridninger hgrer hjemme pa Verdensban-
kens bord.

De incitamentsbaserede strukturelle indgreb tager udgangspunkt i, at en
bred vifte af markedsforvridninger ger, at ressourceallokeringen i u-landene
ofte ikke er serlig hensigtsmassig. Sadanne forvridninger kan i princippet
opsta bade som resultat af ‘markedsfejl’ (eksempelvis ikke-fuldkommen in-
formation samt eksistensen af eksternaliteter, monopoler og offentlige goder
mv.) og pd grund af uheldige regeringsindgreb (omfattende bl.a. overvurde-
rede valutakurser, told og kvantitative importrestriktioner samt priskontrol i
ovrigt). Det fremgik da ogsa af kapitel 2, at der 14 elementer af sdvel ‘mar-
keds-" som ‘regeringsfejl’ bag geldskrisens udbrud i 1982.

‘Markedsfejl’ var i centrum indenfor udviklingspkonomien i de fgrste ca.
30 ar efter 2. Verdenskrig. I 1980eme var det i hgj grad ‘regeringsfejlene’,
der kom i fokus. Savel valutakurstilpasninger som pris- og handelsliberalise-
ring har da ogsd varet helt centrale dele af de programmer for stabilisering
og strukturtilpasning, der har udgjort den operationelle rygrad i IMFs og Ver-
densbankens tilgang til den makrogkonomiske reformproces i u-landene. Det
er imidlertid vigtigt at understrege, at disse incitamentsbaserede strukturelle
midler ikke sigter mod at mindske den samlede absorption, som tilfzldet er
med stabiliseringstiltagene —snarere tvaertimod. Ideen er, at en fjernelse af de
gkonomiske forvridninger potentielt kan gge produktionen og samtidig ggre
dens sammensatning i forhold til udlandet mere hensigtsmassig.

Den grundleggende tankegang er relativt nemt gennemskuelig, nir det
drejer sig om fjernelse af indenlandsk priskontrol til fordel for markedsbe-
stemte priser. Dette tenkes ganske enkelt at fgre til en hgjere udnyttelsesgrad
af den eksisterende produktive kapacitet i pgkonomien og dermed til stgrre
produktion uden ggede krav til indsatsen af produktionsfaktorer. Hvis dette
lykkes, er der selvfglgelig mulighed for at heve savel absorptionen som at
forbedre balancen overfor udlandet pa én og samme tid. Resonnementet er
straks noget mere kompliceret, nar analysen drejer sig om f.eks. valutakurs-
@ndringer, for valutakursen pavirker ikke blot gkonomiens udbudsside, men
ogsa absorption og efterspgrgsel direkte.

En devaluering vil pa den ene side mindske den reale vardi af de finansi-
elle aktiver og Ipnningerne, s efterspgrgslen falder. Péd den anden side er der
en potentiel virkning pa udbuddet, ved at produktionen kan ‘switche’ i ret-
ning af stgrre produktion af varer, der enten kan eksporteres eller erstatte va-
rer, der tidligere blev importeret. Dette skyldes, at internationalt handlede va-
rer ved devalueringen fir gget deres pris relativt til de varer, der ikke handles
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internationalt. Hvis devalueringen lykkes, skulle der altsd vare en positiv
virkning pa betalingsbalancen og i varste fald kun en relativt begrenset ne-
gativ virkning pa den samlede produktion og absorption.

Det er pa ovenstiende baggrund forstieligt, at der er generel enighed om,
at midler med vagt pi gkonomiens udbudsside og ‘switching’ indebzrer et
mindre fald i produktion og beskazftigelse end eftersporgselsbegrensende
indgreb fra verktpjskassen med stabiliseringsinstrumenter. Der er imidlertid
bestemt ikke enighed om, at incitamentsbaserede strukturelle indgreb altid
vil have de netop skitserede virkninger. Det vil fgre for vidt at ga i detaljer
her. Det fremgar imidlertid, at det er priserne, der skal fremkalde de ®ndrin-
ger i ressourcestrgmme og sammensatningen af udbuddet, der er ngdvendi-
ge, for at tilpasningsprocessen lykkes — dvs. at balancen overfor udlandet for-
bedres, samtidig med at absorptionen ikke rammes for hardt.

Der er to grundlzggende dilemmaer i denne sammenhzang. For det forste
er det usikkert, om reale priszndringer alene kan pavirke produktionen i va-
sentlig udstrzkning. Dette skyldes u-landenes strukturelle karakteristika,
som omfatter sivel de ‘markedsfe;jl’, der blev refereret til ovenfor, som u-lan-
denes placering og situation i den internationale gkonomi og deres afhengig-
hed af importerede inputs. Bedre eksportpriser vil f.eks. ikke have den ¢gn-
skede effekt, hvis producenterne ikke fir gget deres overskud pi grund af
monopoldannelse i handelsleddet. Det samme gelder, hvis eksporten ikke
kan gges som fglge af i-landenes handelsbarrierer, eller fordi valutaknaphed
gor det umuligt at importere helt essentielle produktionsinputs. For det andet
er der en risiko for, at en nominel devaluering i praksis ikke @ndrer pa de rea-
le priser pa grund af inflation.

Dvs. @&ndrede prisincitamenter og ‘switching’ vil ikke altid virke, og pro-
cessen vil i alle tilfzelde vare relativt langvarig. Det kan derfor ofte vare pé-
kraevet at inkludere strukturelle tiltag af mere traditionel slags, der medfgrer,
at finans- og pengepolitikken ikke er for stram. Det drejer sig om f.eks. se-
lektive investeringer i forbedret infrastruktur, der kan vare ngdvendige dele
af det samlede program for at ggre gkonomien mere fleksibel og i stand til at
reagere pd forbedrede prisincitamenter. Specielt IMF har — med udgangs-
punkt i denne institutions mere kortsigtede perspektiv — imidlertid som oftest
varet imod sadanne tiltag. Argumentationen har varet, at absorptionen ma
formindskes, for der kan vare tale om at slekke pa finans- og pengepolitik-
ken. Verdensbanken har pa dette omrade generelt varet mere pragmatisk og
understreget behovet for vakst og udvikling.

Behovet for tilpasning i gkonomien kan som ovenfor forklares ved, at ab-
sorptionen er ‘for hgj’, og at incitamentet til at producere til eksport er for
ringe. En anden fortolkning er, at opsparingen er ‘for lille’. Er den indenland-
ske opsparing ikke stor nok til at deekke investeringerne, ma der nemlig ifgl-
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ge endnu en vigtig makrogkonomisk balance tilfgres udenlandske ressourcer
svarende til forskellen. Denne difference gir under betegnelsen opsparings-
investerings ‘gabet’, og liberalisering af de finansielle markeder i u-landene
og rentestigninger har da ogsa veret en integreret del af tilpasningsprogram-
merne i 1980erne. Begrundelsen er, at der herved mobiliseres mere (privat)
opsparing, og at (de private) investeringer allokeres mere effektivt. Der er
dog langt fra enighed herom. Bade den private opsparing og investeringerne
fluktuerer ofte af arsager, som intet har med udviklingen i de finansielle mar-
keder (dvs. renten og adgangen til kredit) at ggre. Desuden galder at de in-
ternationale kapitalbevagelser i al fald ikke bgr liberaliseres, f@r risikoen for
kapitalflugt er begrenset.

(Okonomiens opsparings-investerings ‘gab’ kan opdeles i en privat og en
offentlig komponent, for den samlede indenlandske opsparing mé enten
komme fra den offentlige eller den private sektor. Den offentlige opsparing
svarer til balancen pa de offentlige finanser, og et givet offentligt underskud
ma (jf. appendix 5.1) finansieres pd én af fglgende tre méder (eller en kom-
bination heraf): (i) gget offentlig lantagning i udlandet, (ii) stgrre 1an fra den
private sektor eller (iii) stigning i den offentlige sektors traek pd Central-
banken (dvs. dekning af underskuddet via seddelpressen). Er ingen af disse
muligheder, som har meget forskellige realgkonomiske effekter, realiserbare,
er der ingen anden udvej, end at den offentlige sektors udgifter og indtegter
tilpasses gennem lavere udgifter eller stgrre indtegter.

Det offentlige budgetunderskud har vearet langt mere i fokus i de fleste
IMF/VB tilpasningsprogrammer end den private opsparing og investering.
Dette skyldes at den manglende balance i de offentlige budgetter (det sakald-
te fiskale ‘gab’) ofte er blevet identificeret som ‘drivkraften’ bag behovet for
tilpasning i u-landene i 1970erne. Det har desuden veret almindeligt at anta-
ge, at offentlige underskud fgrer til, at privat aktivitet hemmes (‘crowding
out’ er den tekniske betegnelse). Da det samtidig er blevet antaget, at det fi-
skale ‘gab’ ‘kontrolleres’ af regeringen, har nedskaringer i de offentlige bud-
getter og privatisering veret almindelige krav til u-landene dels for at dem-
me op for den offentlige sektors bidrag til ubalancen mellem opsparing og in-
vestering og dels for at pge spillerummet for privat initiativ.

Den offentlige sektor og finansieringen af dens udgifter kan imidlertid pé-
virke den private sektor pa flere mider, og det offentlige budgetunderskud er
ingen god indikator for underskuddets gkonomiske virkninger. Sammenszat-
ning og ikke blot st@rrelse tzller, og det er pa ingen made sikkert, at det er
enskverdigt, at satse pa at ‘lukke’ det ‘fiskale gab’ via finanspolitikken ale-
ne. En vis monetarisering af underskuddet (dvs. finansiering via stgrre inden-
landsk kreditgivning) kan vere berettiget, og stabilisering kraver ikke ngd-
vendigvis, at budgettet balanceres. Hvis den private opsparing overstiger de
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private investeringer, kan den offentlige sektor udmarket udvise underskud,
uden at den samlede balance er problematisk. Hertil kommer at de eksterne
choks i mange tilfelde har veret af et s& betragteligt omfang, at der ikke ale-
ne er tale om offentligt ‘overforbrug’. Et eksempel herp er stigningen i de
internationale rentesatser, der har medfert, at rentebetalingernes andel af de
offentlige udgifter er steget voldsomt.

Det er endvidere blevet tydeligt, at den offentlige sektors evne til at styre
udgifterne i mange tilfzlde er begrenset, og at skattesystemerne ofte udviser
ringe fleksibilitet. Finanspolitiske indgreb med det formél at tilpasse gkono-
mien kan derfor nemt risikere at pavirke bestemte udgiftsomrader uforholds-
massigt hirdt. Indgrebene méd med andre ord planlegges meget ngje og ba-
seres pa et detaljeret kendskab til de enkelte udgiftsposters pkonomiske og
sociale betydning. Desvzrre er der i praksis mange eksempler pd, at specielt
IMF har begrenset sig til at kreeve nedskeringer af et givet totalt omfang
uden omhyggelig overvejelse af sammens@tningen heraf. Endelig mé det
ikke overses, at offentlige udgifter kan vere en central forudstning for pri-
vate investeringer og gkonomisk aktivitet i gvrigt via de sakaldte ‘crowding-
in’ effekter. Offentlig sparsomlighed er ngdvendig, men det kan (jvf. Hellei-
ner 1986) afgjort vaere uhensigtmaessigt at ‘skubbe’ ekspansionen af den pri-
vate sektor for hurtigt frem uden godt lokalkendskab.

‘Rente-chokket’ i begyndelsen af 1980erne spillede som nzvnt en vigtig
rolle i opbygningen af u-landenes gald og de heraf afledte realgkonomiske
problemer. Dette kan uddybes med udgangspunkt i betalingsbalancen over-
for udlandet, som er endnu en makrogkonomisk balance, der kan benyttes
analytisk. Det kan nemlig (jf. appendix 5.1) vises, at en fortsat indstrgm-
ning af reale ressourcer (dvs. at importen er stgrre end eksporten) kun er
mulig, hvis mindst én af fglgende tre betingelser er opfyldt: () nettotrans-
fereringerne fra udlandet opvejer nettorentebetalingerne, (ii) yderligere inter-
national lantagning er mulig, eller (iii) der kan trekkes pa de udenlandske
TEeserver.

Det er med baggrund i det begrensede spillerum, disse muligheder inde-
baerer, at der kan argumenteres for intensiveret offentlig bistand og lan-
givning til u-landene i lyset af geeldskrisen; men det bliver ligeledes Klart, at
kapitalflugt kan ggre det endnu vanskeligere at tilpasse gkonomien. Denne
type kapitalbevaegelser og den vigtige rolle, IMF tillegger kontrol med den
indenlandske kreditgivning, kan analyseres med udgangspunkt i den makro-
gkonomiske identitetet, der ‘binder’ penge- og kreditskabelsen i samfundet
sammen med en rekke andre makrogkonomiske variable.

Det gzlder, at en stigning i den private sektors tilgodehavende i udlandet
(forirsaget af kapitalflugt) ma finansieres gennem mindre lingivning til den
offentlige sektor, hvis den private sektors opsparings-, investerings- og pen-
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geefterspergselsadferd forbliver uendret. Kapitalflugt kan altsa nemt risike-
re at gore det vanskeligt at f3 dzkket den offentlige sektors linebehov. Yder-
ligere kapitalflugt kan finansieres gennem mindre pengeeftersporgsel, en
stigning i kreditgivningen til den private sektor eller faldende private investe-
ringer. De sociale og vaekstmassige omkostninger ved kapitalflugt kan der-
for blive meget hgje, hvilket i almindelighed er en vigtig begrundelse for at
tilstrebe en stabil gkonomisk politik.

Endnu en central sammenha&ng kommer frem, nar den reale del af gkono-
mien ‘sammenflettes’ med de finansielle stremme i ind- og udland. Det kan
nemlig vises, at den indenlandske absorption typisk vil overstige de forhand-
envarende ressourcer i gkonomien i en given periode med et belgb, der netop
svarer til forskellen mellem @ndringen i pengemzngden og stigningen 1 den
indenlandske kreditgivning. Dette leder frem til den fortolkning, at ubalance
mellem absorption og produktion, der kan fgre til inflation, skyldes ‘for libe-
ral kreditudvidelse’. Iszer IMF har derfor som en dominerende del af sine sta-
biliseringsprogrammer anbefalet kreditlofter som middel til at genoprette in-
terne og eksterne gkonomiske balancer.

Opmerksomheden er igen specielt blevet rettet mod den offentlige sektor,
for de internationale reserver vil falde, hvis kreditudvidelsen er stgrre end
stigningen i pengemangden, eller hvis kreditgivningen til den offentlige
sektor stiger mere end @ndringen i pengesystemets beholdninger vis-a-vis
den private sektor. Lempelig kreditgivning til den offentlige sektor kan altsa
blive érsag til savel inflation som faldende internationale reserver. Kredit-
stramning anbefales som konsekvens heraf som middel til at gavne beta-
lingsbalancen, og en sidan strategi vil ogsd vaere virkningsfuld, hvis pro-
duktionen er vafhengig af finansielle variable eller befinder sig tzt ved
kapacitetsgrensen. De internationale reserver vil nemlig stige gennem den
reduktion, der finder sted i absorptionen som fglge af den strammere kredit-
givning.

Problemet ved ovennzvnte r@sonnement, der er typisk for IMFs stabili-
serings-tankegang, er at det ikke er sikkert, at det kun er absorptionen (dvs.
eftersporgslen), der pavirkes af kreditstramningen. Produktionen er i mange
u-lande endog meget langt fra kapacitetsgrensen, og en for kraftig kreditop-
stramning kan fgre til ungdige fald i produktionen, som ikke i alle tilfzelde er
uafhengig af finansielle variable. Resultatet kan med andre ord blive den
‘strangulering” (eller ‘overkill’) af gkonomien, som kritikere har fremhavet
som karakteristisk ved de hidtil gennemfarte tilpasningsprogrammer.

Analyser baseret alene pé kreditekspansionen kan desuden i mange tilfzl-
de vare en temmelig overfladisk betragtningsmade. Kreditudvidelse er et
symptom snarere end en real, underliggende arsagsfremkaldende faktor. Of-
fentlige budgetunderskud har som vist i kapitel 2 afgjort vret af betydning
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i opbygningen af gzldskrisen; men det samme gzlder eksterne chok og &n-
dringer i den private sektors investerings- og opsparingsadfzrd. Disse fakto-
rers betydning og de dermed forbundne komplekse drsagssammenhange un-
dervurderes nemt, nir der fokuseres alene pa monetzre stgrrelser; men det er
oplagt, at lempelig kreditgivning er en ngdvendig forudstning, for at uba-
lancer kan udvikle sig.

De nationalgkonomiske identiteter, som er blevet omtalt i dette afsnit, er
nyttige redskaber ved identifikationen af eksisterende makrogkonomiske
ubalancer og formuleringen af gkonomiske politikker, der skal rette op her-
pi. De kan benyttes ved organiseringen af tilgengelige data, og de viser
ogs4, at tilpasning ikke kan undgds, uanset om arsagen til ubalancen er intern
eller ekstern. Tilpasning under én eller anden form vil altid finde sted, da de
nzvnte sammenhznge galder pr. definition.

Det ma imidlertid kraftigt understreges, at makrogkonomiske bogholderi-
massige sammenhznge ikke er fuldt specificerede modeller, hvori de kausa-
le ssmmenhz&nge mellem de relevante gpkonomiske variable er defineret i en
konkret institutionel ramme. Dvs. de viser ikke, hvordan produktionen be-
stemmes, eller hvorledes gkonomien fungerer. Dette er af kritisk betydning,
for der er forskellige mader, hvorpé realgkonomiske tilpasninger kan finde
sted, afh@ngig af de konkrete omstendigheder og den gkonomiske politik i
det enkelte land. Eksempelvis er det pa basis af ovenstiende oplagt, at om-
fanget af den udenlandske finansiering er afggrende for det spillerum, inden-
for hvilket tilpasningsprocessen ma forega.

Det glder endvidere, at hvis produktionen er tt ved det maksimale (dvs.
kapacitetsgransen), kan tilpasning ske, ved at det offentlige intervenerer og
reducerer efterspgrgslen efter den forhdndenvarende produktion. De sociale
omkostninger herved og virkningen pé det fremtidige vakstforlgb kan imid-
lertid variere, afhangig af hvorledes nedskzringemne fordeles, og om de gér
ud over investeringerne eller ej. Hvis det offentlige ikke kan (eller vil) inter-
venere, vil tilpasningen ske via stigende priser, der pavirker fordelingen af
indkomster og formuer. Det endelige resultat vil derfor ogsa i dette tilfzlde
variere fra land til land afh@ngig af markedsstrukturer og social magtforde-
ling.

Hvis pkonomien pa den anden side befinder sig langt fra kapacitetsgren-
sen, er det muligt at satse pa stgrre produktion som den centrale tilpasnings-
mekanisme. Dette er selvsagt en tiltrekkende mulighed, for den indebarer,
at absorptionen ikke skal begrenses, og at de sociale omkostninger ved til-
pasningen kan minimeres mest muligt. Det er ogsa denne mulighed, som kri-
tikere af IMF og Verdensbanken mener, de to institutioner ikke giver den for-
ngdne opmzrksomhed ved formuleringen af deres ‘ortodokse’ tilpasnings-
programmer.
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IMFs finansielle programmering

Den umiddelbare hensigt med IMFs stabiliseringsprogrammer er at elimine-
re midlertidige underskud p4 betalingsbalancen, nir disse ikke kan finansie-
res pa vedvarende vis. Samtidig gnskes inflationen bekempet. Dette tilstrz-
bes for at skabe de ngdvendige forudsztninger for hgj beskaftigelse og
veekst, der er erklerede, generelle formdl med den gkonomiske politik, IMF
spger at fremme. IMF kontrollerer i sit arbejde en reekke lanefaciliteter, som
u-landene kan trekke pé; men der kan i hovedsagen kun stilles midler til be-
talingsbalancestgtte til radighed for en begranset tid. IMF er altsa ikke en ud-
viklings/investeringsbank som Verdensbanken; men derimod en finansiel in-
stitution, der er forpligtet til at fremme international monetzr stabilitet og
samarbejde.

Gennem de forste 10-15 ar af IMFs levetid indtog den overordnede natio-
nalregnskabsidentitet og betalingsbalancen en serstilling. En stor del af Fon-
dens analytiske arbejde bestod derfor i fortolkninger af de omtalte sammen-
hznge mellem indenlandsk absorption pa den ene side og ressourcebalancen
overfor udlandet pa den anden. Fra slutningen af 1950erne blev denne si-
kaldte ‘absorptionstilgang til betalingsbalancen’ imidlertid integreret med
det synspunkt, at betalingsbalancen i hgj grad (for ikke at sige udelukkende)
er et monetert fenomen. Penge- og kreditskabelsen i samfundet og de her-
med forbundne makrogkonomiske identiteter kom fglgelig i centrum i Fon-
dens arbejde, og sadan har det varet lige siden. De navnte balancer er dog
‘neutrale’ 1 den forstand, at de som allerede understreget ikke uden videre
kan benyttes til at fastlegge de gkonomisk-politiske instrumenter, som ma
bringes i anvendelse i kriseramte lande. Til dette formal er der behov for en
gkonomisk model, i hvilken de kausale sammenhznge mellem mail og mid-
ler er specificeret.

Den tidligste version af IMFs ramme i sa henseende blev udviklet af Jacq-
ues Polak. Han gnskede som supplement til Keynes’ General Theory, hvor
efterspergsel og indkomstdannelse er afggrende, at sette fokus pa den inden-
landske kreditgivnings betydning. Det var desuden Polaks ambition at for-
mulere en simpel, operationelt anvendelig model, indenfor hvilken penge- og
kreditspgrgsmél kunne analyseres direkte. Dette gav resultat i 1957. Indenfor
rammerne af en model for en lille &ben gkonomi med fast, men justerbar va-
lutakurs, paviste Polak nemlig eksistensen af en formel, kvantificerbar sam-
menhang mellem ®&ndringerne i1 den indenlandske kreditgivning og de inter-
nationale reserver (dvs. betalingsbalancen).

Polaks konklusioner medfgrte, dels at betalingsbalanceproblemer inden-
for modellen entydigt kunne henfgres til en for hurtig udvidelse af penge-
mangden, og dels at den indenlandske kreditgivning fremstod som det helt
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centrale policy-instrument. Dette var banebrydende observationer, og Polak-
modellen bidrog pd afggrende vis ved den efterfglgende udvikling af ‘the
monetary approach to the balance of payments’. MABOP, som denne ramme
benzvnes, udger den analytiske hjgrnesten i IMFs finansielle programme-
ring (FP), og sidanne prognoser udggr den dag i dag en vigtig del af grund-
laget for Fondens stabiliseringsprogrammer.

Det havdes i IMF (1987), at IMFs tilgang til gkonomisk stabilisering
gradvist har udviklet sig i 1gbet af de sidste 20-30 &r under skyldig hensynta-
gen til de betragtelige ®ndringer, der har fundet sted i den internationale gko-
nomi, i u-landenes situation og i pkonomisk teori og metode. Faktum er, at
det teoretiske indhold i IMFs FP har ®ndret sig uhyre lidt i forhold til Polaks
oprindelige formulering. Den eneste markante undtagelse er, at der nu skel-
nes klarere mellem nominelle og reale stgrrelser. Priser og inflation er med
andre ord eksplicit med i MABOP, mens Polak-modellen kun omfatter nomi-
nelle stgrrelser.

Det fglger af ovenstaende, at formalet med finansiel programmering er at
identificere og kvantificere de gkonomisk-politiske instrumenter, som er
ngdvendige for at stabilisere gkonomien, hvilket her vil sige at forbedre be-
talingsbalancen og fa inflationen under kontrol. Tre helt grundlzggende an-
tagelser udggr kernen i FP:

(i) Den private sektors efterspgrgsel efter penge afh@nger af en rekke va-
riable som realindkomsten, priserne og pengenes omlgbshastighed; men i FP
betragtes sammenhzngen som stabil og uden sammenh@ng med den inden-
landske kreditgivning. Dvs. det kan prazcist forudsiges, hvor mange penge
folk er villige til at holde som kontanter eller indskud i bankerne, néar den no-
minelle indkomst og omlgbshastigheden er bestemt. I de mest simple versio-
ner af modellen antages endvidere, at omlgbshastigheden er konstant, sd pen-
geefterspprgslen alene afhznger af indkomsten som i rent monetaristiske
modeller.

(ii) Udviklingen i den reale produktion i samfundet bestemmes eksogent i
modsztning til det nominelle nationalprodukt, der athanger af prisudviklin-
gen. Dvs. udviklingen i produktion og realindkomst forklares ikke og er in-
denfor modellen uafh@ngig af evt. &ndringer i pengepolitikken. Det samme
gelder eksporten og de ikke-handelsrelaterede kapitalstremme overfor ud-
landet (f.eks. direkte udenlandske investeringer og offentlige 1an og bistand).
Importen antages derimod proportional med den nominelle indkomst.

(iii) Der er altid ligevagt mellem udbud og efterspgrgslen efter penge. Et
evt. overudbud af penge elimineres altsd omgaende gennem tilpasninger i
pengeefterspargslen fordrsaget af @ndringer i priserne og/eller betalingsba-
lancen. Det samme er som n@vnt ikke tilfeldet for realindkomsten.

Det fremgik af, at pengema®ngden er defineret som summen af den inden-
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landske kreditgivning og de internationale reserver. En stigning i pengeud-
buddet i gkonomien bestér altsa af to komponenter, en stigning i mangden af
penge af indenlandsk ‘oprindelse’ eller stgrre udenlandske (internationale)
reserver som fplge af overskud pa betalingsbalancen. Dette betyder, at den
indenlandske kreditgivning godt kan udvides, uden at det skaber problemer
for betalingsbalancen. Men det forudsztter, at gkonomien er i vekst, eller at
priserne stiger.

Dvs. nir pengeefterspgrgslen er uzndret, vil enhver stigning i den inden-
landske kreditgivning °‘sld ud’ via betalingsbalancen og medfgre identiske
fald i de internationale reserver. Omvendt vil kreditstramning under de anfar-
te betingelser forbedre betalingsbalancen. Dette er den centrale MABOP-
konklusion, og det er pa denne baggrund, at IMF fokuserer pa udviklingen i
den indenlandske kreditgivning som indikator for udviklingen i gkonomien.
Det bliver samtidig rationalet bag anvendelsen af kreditlofter som centralt
pkonomisk-politisk instrument. Sadanne lofter afspejler netop, hvor meget
en gkonomi ifglge IMFs analyser har ‘rad’ til at ekspandere.

Det gzlder i almindelighed, at antallet af gkonomisk-politiske instrumen-
ter skal veere mindst lige sa stort som antallet af uafhengigt opstillede mal.
Hyvis dette ikke er tilfzldet, vil det vere rent held, hvis alle mal kan realiseres
pa én gang, uafhengigt af hinanden. Den ovenfor skitserede model mé derfor
specificeres yderligere, for til realisering af de to mal (bedre betalingsbalance
og mindre inflation), som IMF opererer med indenfor FP, er der indtil nu kun
blevet identificeret ét middel, kreditstyring.

En noget mere teknisk mide at sige dette pa er, at der ikke kan bestemmes
uafh@ngige lgsninger for de to endogene variable (de internationale reserver
og inflationen) for givne @ndringer i policy-instrumentet, dvs. den inden-
landske kreditgivning. Lgsningen herpa er at introducere endnu en policy-va-
riabel, &ndringer i valutakursen. Herved kan de etablerede mal for betalings-
balancen og inflationen realiseres — den eneste forudsztning er, at kredit- og
valutakurspolitikken indrettes pd passende made. Dette begrunder disse to
instrumenters centrale rolle i IMFs stabiliseringsprogrammer.

I praksis bestar finansiel programmering i en reekke successive beregnin-
ger, der kan opsummeres pa folgende made, idet der dog sjeldent er tale om
nogen enkel fremadskridende proces fra punkt til punkt:

(i) Niveauet for de internationale valutareserver og indenlandske priser
fastlegges pa basis af de betalingsbalance- og inflationsmal, der er blevet i al
fald formel enighed om mellem IMF og det pagzldende land.

(ii) Prognoser for de eksogene variable, dvs. den reale produktion, ekspor-
ten og de ikke-handelsrelaterede kapitalbevagelser overfor udlandet genereres.

(iii) Det vurderes, om den importvardi, som er konsistent med de to fgrste
trin, er realistisk pa basis af historiske erfaringer og gkonomiens forventede
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importbehov. Er dette tilfeldet, er der i realiteten ikke grund til at iverksette
et makrogkonomisk tilpasningsprogram. Hvis derimod den beregnede im-
portveerdi er ‘for lille’, ma ‘gabet lukkes’ via pkonomiske indgreb. Det cen-
trale middel er her valutakursen.

(iv) Stgrrelsen pa en evt. valutakursdevaluering til ‘lukning af import-ga-
bet’ bestemmes; men der kan ogsa blive tale om at genforhandle (dvs. ned-
bringe) de under pkt. (i) etablerede mal.

(v) Det beregnes, hvor meget pengeefterspgrgslen forventes at stige, og
om der evt. skal/bgr gores noget for at gge denne. Dette kan ifglge IMF f.eks.
ske gennem rentepolitikken, der dog ikke blev inddraget eksplicit ovenfor i
overvejelserne om pengeefterspgrgslen. At dette sker i mere detaljerede mo-
deller og i praksis illustrerer, at FP ikke er monetaristisk i snzver forstand,
hvor sammenh&ngen mellem pengemangden og vaksten i gkonomien (dvs.
pengenes omlgbshastighed) er ‘last helt fast’.

(vi) Den maksimalt mulige kreditekspansion beregnes. Det er her normalt
at disaggregere og operere med kreditekspansion til savel den offentlige som
den private sektor. Der kan evt. etableres selvstzndige mal for sidstnzvnte
pé basis af, at den samlede kreditgivning gir enten til den private eller til den
offentlige sektor. Kredit til den offentlige sektor fremstar derfor som resi-
dual.

(vii) Det vurderes om kreditekspansionen/begrensningen vis-a-vis det of-
fentlige er realistisk ud fra den offentlige sektors forventede lanebehov. Et
evt. gab ma ‘lukkes’ gennem gkonomiske indgreb. Der vil her ofte blive tale
om vanskelige forhandlinger, der fokuserer pi at bringe de offentlige budget-
ter i bedre balance.

(viii) En endelig aftale om programmets implementering udmgntes, og
det aftales hvilke kriterier, der skal anvendes ved monitoreringen heraf.

For IMF vil det grundl@ggende implementerings-kriterie som regel vare
begrensninger i kreditekspansionen og eventuelle @ndringer i valutakursen;
men som papeget har der ogsd veret tale om, at krav til pris- og handelslibe-
raliseringer mv. indgér i stabiliserings- og strukturtilpasningsprogrammerne.
Pa dette felt bevager IMF sig imidlertid udenfor FP-modellens teoretiske
ramme pé grundlag af mere kvalitativt baserede antagelser om, at friere han-
del vil gge den gkonomiske velfzrd.

IMFs FP-model er som nzvnt ikke monetaristisk i sn@ver forstand. Efter-
sporgslen efter penge (dvs. deres omlgbshastighed) kan pévirkes (via f.eks.
rentepolitikken). Tilsvarende opfattes inflation og betalingsbalanceproble-
mer sjzldent som rent monetzre f2nomener uden sammenhzng med ekster-
ne og interne realgkonomiske chok. Der er endelig pd det generelle plan hel-
ler ingen tvivl om, at IMFs arbejde bygger pa, at der eksisterer en sammen-
hang mellem pengepolitikken og udviklingen i pkonomiens reale stgrrelser.
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En grundlzggende begrundelse for IMF-programmerne er jo trods alt, at de
vil skabe de ngdvendige foruds=ztninger for fornyet vakst og fremgang. Pa
den anden side er FP-modellen klart monetr, idet produktionen bestemmes
eksogent.

FP-modellen er med andre ord internt konsistent, men der savnes produk-
tionsfunktioner og en eksplicit integrering af monetzre og reale variable og
sammenhznge. Dette kan (jf. Green 1986, s. 8) vare en af de afggrende ar-
sager til at IMFs prognoser om udviklingen i produktionen og eksporten, ef-
ter igangsatningen af et stabiliseringsprogram, generelt har varet alt for op-
timistiske. Dvs. modellens forudsigelser er meget fglsomme overfor fejl i
prognosticeringen af de eksogene variable som produktion og eksport, og det
kan vel heller ikke altid pa forhand udelukkes, at udenlandske kapitalstrgm-
me (herunder bistand) kan pavirkes. Disse betragtninger, der antyder, hvor
afggrende politisk-ideologiske overvejelser kan veare for resultatet af bereg-
ningerne, har fplgelig sammen med FP-modellens teoretiske fokus haft en
rekke meget omdiskuterede konsekvenser i praktisk analysearbejde:

— Arsagen til behovet for tilpasning er i for hgj grad blevet identificeret med
interne politik-fejl, og det er alt for ukritisk blevet antaget, at I@sningen pa
galdskrisen er ‘mere tilpasning’ i u-landene snarere end gzldslettelse og
#ndret gkonomisk politik i de industrialiserede lande.

— Behovet for vaekst som en integreret del af tilpasningsprocessen er blevet
undervurderet. Nok ma vaksten i produktionen forudsiges som en del af
IMFs prognosearbejde; men dette er sket pa relativ overfladisk vis uden
sammenhang med modellens variable i gvrigt og ofte under indtryk af,
hvilket resultat beregningerne gerne skulle vise. IMF kan nemlig ikke
godkende stabiliseringsprogrammer, med mindre de viser balance.

— Strukturelle begrensninger og stivheder er blevet ignoreret. Devaluerin-
ger kan vare inflationsdrivende, da de gger importpriserne; og prislibera-
liseringer medfgrer ikke automatisk en mere effektiv allokering af res-
sourcerne. U-landenes gkonomier er med andre ord karakteriseret ved
markedsstrukturer, der befinder sig endog meget langt fra FP-modellens
antagelser.

— De positive aspekter af den offentlige sektors aktivitet (dvs. ‘crowding-
in’) er blevet negligeret. Hvis tilpasningen alene falder pd denne sektor,
som IMF-tilgangen ofte leder til, da det offentlige kreditbehov som nzvnt
fremkommer residualt, kan det i haj grad pavirke den private sektors in-
vesteringslyst og gvrige pkonomiske aktiviteter.

— Beskaftigelse, indkomstfordeling og fattigdomsproblemer har indtil i al
fald for ganske nylig vzret stort set (om ikke totalt) fraveerende i IMFs
analyser, og de optrader pa ingen méide i den anvendte teoretiske ramme.
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Dvs. IMF har fokuseret alt for meget pa pengeefterspgrgsels-og udbudspro-
cesserne i pkonomien snarere end pa opsparing, investeringer og vakst. Det-
te er kritisk i en situation, hvor si store forandringer, som tilfzldet har varet
efter geldskrisens udbrud, er ngdvendige. Store skift i de uforklarede, ekso-
gene variable underminerer ganske enkelt FP-modellens palidelighed, med
mindre der udvises endog meget stor omhu — og det er der sjzldent tid til i
praksis, selv i tilfzlde hvor viljen er til stede. Desuden er sammenhzngene
mellem kreditkontrol og forbedringer pa betalingsbalancen resultatet af en
uhyre kompliceret proces; og der er sdavel begrebsmassige som praktiske
grunde til, at resultatet heraf ikke bgr udtrykkes i en stabil pengeefterspgrg-
selsfunktion og en konstant pengeomlgbshastighed — i al fald ikke under de
betragtelige forandringer og tilpasninger, der er i gang i u-landene. Endelig
er geldskrisen som papeget i kapitel 2 langt fra alene et resultat af for kraftig
kreditekspansion i u-landene og ‘overophedning’ af gkonomierne. Dette er
imidlertid den fortolkning, FP-modellen implicit peger i retning af.

Kreditstramning kan pavirke produktion og ikke blot efterspgrgsel og ab-
sorption, da kredit er en vigtig del af produktionsprocessen. At dette har va-
ret et reelt problem understreges i gvrigt af IMFs generelle tilbgjelighed til at
undervurdere den fremtidige inflationstakt, der ggr kreditklemmen endnu
varre. U-landenes krise er desuden ikke midlertidig, men strukturel. Dette
ggr, at behovet for ekspansion og vekst, snarere end begransning af efter-
spargslen (absorptionen), burde vare den grundlzggende strategi. Dette
kommer bl.a. til udtryk i, at kapacitetsudnyttelsen er langt fra det maksimale
ide geeldsplagede u-lande. Mindre efterspgrgsel som fglge af reduktion i kre-
ditgivningen kan altsd fgre til mindre produktion i stedet for mindre absorp-
tion, og den aktuelle importklemme pévirker ikke blot absorptionen, men
ogsa produktionen i nedadgdende retning.

Det er som omtalt meningen, at incitamentsbaserede strukturelle indgreb
som valutakursdevalueringerne skal vere med til at s@tte gang i produktio-
nen. Tilsvarende skulle de ekstra udenlandske ressourcer, en aftale forventes
at give adgang til, give gkonomien et ‘puf” i den rigtige retning. Sadanne til-
tag og ressourcer virker imidlertid i bedste fald med en vis forsinkelse, og
den udenlandske finansiering er som regel langt fra tilstrekkelig — specielt i
lyset af geldskrisen og de dermed forbundne gzldsbetjeningsforpligtelser.
IMFs programmer indeberer altsd en omgdende nedadrettet effekt pa efter-
sporgsel og produktion via kreditstramninger mv. uden garanti for en tids-
messigt sammenfaldende positiv effekt p4d produktionen. Konsekvensen
heraf kan meget nemt blive yderligere stagnation og tilbagegang, som det vil
blive endnu svarere at komme ud af.

IMF har i de senere &r vist stigende opmarksomhed overfor ovennzvnte
emner, og det har som omtalt faktisk l&nge veret erkendt, at den stabile pen-
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geefterspgrgselsfunktion nappe er en empirisk dekkende beskrivelse af vir-
keligheden i kriseramte u-lande. IMF har ogsa pé det seneste indrgmmet, at
1980ernes programmer ikke har haft den gnskede (forventede) virkning pa
vakst og beskzftigelse, og at de fordelingsmassige konsekvenser er blevet
negligeret i alt for hgj grad. ‘Tilpasning-med-vakst’ er endog blevet et ngg-
leord i debatten. Det er dog endnu uklart, i hvilken udstreekning IMF har &n-
dret sin fundamentale tilgang til tilpasningsproblematikken i praksis. Et er
imidlertid sikkert, det teoretiske indhold i IMFs operationelle prognose-
model er ikke blevet omformuleret i vasentlig udstrekning i lyset af gelds-
krisen.

Verdensbankens vakst-programmering

I 1980erne orienterede Verdensbanken i stigende grad sine laneaktiviteter i
retning af betalingsbalancestgtte snarere end gennem den traditionelle pro-
Jjekt-kanal. Sidstnzvnte bistandsform er dog stadig dominerende i Bankens
laneportefglje. Forklaringen pd denne udvikling er, at geldskrisen og u-lan-
denes forvarrede gkonomiske situation fra midt i 1970erne truede med at un-
derminere det oprindelige rationale bag Bankens eksistens. Det blev nemlig
sveerere og svarere at finde tilstrekkeligt med rentable projekter at finansie-
re. Denne modifikation i Bankens udlanspolitik bidrog sammen med &ndrin-
gerne 1 det internationale finansielle system til at slgre den oprindelige ar-
bejdsdeling i forhold til IMF; men en anden konsekvens er, at forskellene
mellem IMFs og Verdensbankens analytiske tilgange til u-landenes galds-
og udviklingsproblemer er kommet klarere frem end tidligere.

Verdensbanken bruger analogt med IMF formaliserede, numeriske gko-
nomiske modeller ved formuleringen af tilpasningsprogrammerne i u-lande-
ne. Den dominerende ramme i sa henseende er ‘revised minimum standard’
modellen (RMSM). Den overordnede nationalregnskabsidentitet, der ud-
trykker balancen mellem indenlandsk absorption, produktion og ressource-
balancen overfor udlandet, er ligesom i IMFs finansielle programmering den
farste centrale del af grundlaget for RMSM. I modsztning til FP inddrages
derimod ikke de monetare identiteter og pengemarkedsligevegten, men ba-
lancerne mellem indkomst, opsparing og investering samt eksport og import
som ekstra byggeklodser.

Det umiddelbare forméal med RMSM er at finde frem til en given gkono-
mis eksterne ressource behov, og der tages udgangspunkt i en razkke alterna-
tive vakst- og eksportforlgb. Dvs. i RMSM er det reale stgrrelser og sam-
menhange samt behovet for ekstern finansiering af vakst- og udviklingspro-
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cessen, der er i centrum. Det teoretiske indhold er derfor et helt andet end i
IMFs FP-ramme. Verdensbankens fokus pé realpkonomiske spgrgsmal har
medfgrt, at institutionens relationer til u-landene er komplekse; og den stprre
involvering i mikro- og sektorspgrgsmal har medfert, at VB undertiden op-
fattes som mere ‘interventionistisk’ end IMFE. Der da heller ingen tvivl om, at
Verdensbanken med sine ca. 6.500 ansatte er langt mere heterogen og tvaer-
faglig end sgster-institutionen, der kan mgnstre et meget gkonomi-orienteret
personale pa ca. 1.700 personer.

Pa den anden side er det Bankens erkl@rede mal at stille l&ngerevarende
l4n til ridighed for udviklingsformal. Der er som konsekvens heraf normalt
blevet udvist stgrre lydhgrhed end i Fonden overfor argumenter om, at ngg-
len til at bringe eksisterende makrogkonomiske ubalancer ud af verden pa en
hensigtsmassig made ligger i gget vekst. Samtidig har VB i hgjere grad ve-
ret optaget af ngdvendigheden af at kanalisere ggede ressourcer til u-landene
som en integreret del af tilpasningsprocessen i tilleg til den snzvre fokuse-
ring pd gkonomisk balance, stabilitet og effektivitet, der prager IMF.

RMSM blev oprindelig udviklet af Hollis B. Chenery, efter han overtog
posten som chefgkonom i Verdensbanken i begyndelsen af 1970erne. Det
overordnede formal var at sikre konsistens i Bankens prognosearbejde. Der
kan nu indgd op imod 430 variable i operationelle kgrsler med modellen;
men en meget lille teoretisk kerne kan identificeres. Betegnelsen ‘minimum
standard’ anvendes for at understrege, at RMSM i virkeligheden er en ganske
simpel ramme, der kan bruges pa tvars af mange forskellige lande som en
slags ‘mindste fellesnzvner’. Dette er pd én og samme tid modellens styrke
og svaghed.

Det umiddelbare formal med RMSM kan praeciseres som at vise hvor sto-
re investeringer og import der skal til for at realisere en given vakstrate, der
er blevet enighed om som mél. Er den indenlandske opsparing utilstrekkelig
til at realisere de ngdvendige investeringer, kan modellen bruges til at bereg-
ne forskellen (‘gabet’) mellem den forngdne og den aktuelle opsparing. Dette
gab mé derefter sgges lukket ved brug af gkonomisk-politiske instrumenter,
der enten pavirker forbruget i nedadgéende retning, gger den udenlandske
kapitaltilstrgmning eller forbedrer handelsbalancen.

Mange u-lande er imidlertid ogsa meget afhengige af import af teknolo-
giske grunde. Udenlandsk valuta og ikke blot den indenlandske opsparing
kan derfor virke som bremse pé veeksten. RMSM kan da ogsa bruges til at
beregne, om importen af uundverlige kapitalgoder, der teenkes at udggre en
konstant andel af produktionen, er tilstrekkelig til at realisere den gnskede
vakst. Er dette ikke tilfzeldet ma der enten skaffes yderligere udenlandsk fi-
nansiering til dekning af importbehovet eller ogsd mé handelsbalancen for-
bedres.
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Udenlandsk kapitaltilstremning kan altsd vaere ngdvendig af to forskelli-
ge arsager — enten for at lukke et indenlandsk ‘opsparings-gab’ eller for at
dzkke et ‘import-gab’. RMSM har derfor den samme teoretiske kerne som
de to-gab modeller, Chenery formulerede allerede i midten af 1960erne. Det
kan desuden bemerkes, at to-gap modellen er en direkte videreudvikling af
den sdkaldie Harrod-Domar model, som blev udarbejdet i 1940eme efter
Keynes' General Theory slog igennem. Dvs. RMSM er i modsztning til Po-
lak-modellen og IMFs FP en overbygning pa Keynes’ arbejde — ikke et alter-
nativ.

Hvis der ses bort fra muligheden af et ‘import-gab’, sd der kan importeres
de npgdvendige udenlandske kapitalgoder, forklares @ndringerne i produktio-
nen i gkonomien indenfor RMSM alene pa basis af sammenh&ngen mellem
opsparing, investering og kapitalens effektivitet. Hertil kommer at kapitalens
effektivitet betragtes som eksogent bestemt og konstant. RMSM bygger altsd
pa en antagelse om, at det installerede kapitalapparat udnyttes fuldt ud (eller
i al fald med konstant udnyttelsesgrad). Den faktiske produktion er med an-
dre ord altid lig med det potentielt mulige. Den underliggende forklaring pa
vakstprocessen er siledes uhyre forenklet, og heller ikke eksporten bestem-
mes indenfor modellens rammer.

I Verdensbankens praksis er det dog ikke ‘import-gabet’ men som regel
‘opsparings-gabet’, der undertrykkes, for modellen lgses. Dette sker ved, at
forbruget bestemmes som rest (residualt) ud fra den overordnede national-
regnskabsbalance, nér alle de andre indgaende stgrrelser er fastlagt ud fra
modellen. Det er dermed alene importmulighederne, der kan virke begran-
sende pd vaeksten, for stgrre opsparing kan (indenfor modellen) altid mobili-
seres, hvis regeringen har fuld kontrol over forbruget via de offentlige udgif-
ter og skatterne, og eksporten fastsettes som nevnt eksogent. Det er pa den
anden side klart, at undertrykningen af ‘opsparings-gabet’ kan vare helt ure-
alistisk i lyset af sdvel politiske som gkonomiske begransninger. Dels kan
skattebasen vere sn@ver og de offentlige udgifter som omtalt vare svare at
begrense og dels er der naturligvis grenser for, hvor meget forbruget kan
‘klemmes’ uden politiske konsekvenser.

En alternativ fremgangsmade er derfor at bestemme forbruget endogent
(indenfor modellen) og undertrykke ‘import-gabet’, si det er opsparingen,
der begrenser vaksten. Dette kan begrundes som en naturlig fremgangsma-
de, hvis den udenlandske valutaindstrémning er under regeringens kontrol;
men selvom kapitaltilstremningen kan pavirkes af regeringen, er det ofte ure-
alistisk at antage, at kontrollen er si fuldstzndig, at denne variabel kan be-
tragtes som policy-instrument. Udenlandsk kapitaltilstrgmning er alminde-
ligvis undergivet mange begrensninger, og det var da ogsa ideen i den oprin-
delige to-gab model, at savel ‘import- som opsparingsgabet’ kan blive bin-
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dende, afhzngig af den pigeldende skonomis karakteristika og de milsat-
ninger, der sgges realiseret i tilpasningsprocessen.

Vakst programmering indenfor RMSM omfatter som konsekvens af
ovenstiende fglgende trinvise beregninger, der som hovedregel overlapper
hinanden 1 betydeligt omfang:

(i) Det gnskede mal for vaeksten (passende disaggreret pa sektorer) specif-
ceres og det samme gzlder evt. @ndringer i de internationale reserver (beta-
lingsbalancen).

(ii) Kapitalens effektivitet og importkvoten, der indgér i modellen som
parametre estimeres, og eksporten prognosticeres som eksogen variabel.

(iii) Det beregnes hvor store investeringer og hvor megen import, der er
behov for.

(iv) Det anslds hvor meget forbrug, der er plads til. Alternativt udregnes
hvor stor ekstern finansiering, der skal til for at ‘lukke’ ‘opsparings-gabet’.

(v) Er der begrznsninger pa import-kapaciteten i forhold til den fastsatte
vakstmilsetning bliver modellen overbestemt — dvs. den kan ikke lgses
uden videre. Der ma derfor gennemfgres en rakke iterative beregninger,
hvor modellens parametre ndres, indtil prognosen er konsistent. Addison
(1989) understreger, at i Verdensbankens praksis er det almindeligvis det im-
portbaserede forbrug, som ikke blev inddraget eksplicit ovenfor, der tilpas-
ses. Dette er en fristende lgsning, da der herved si at sige ‘slas to fluer med
et smak’. Import-kapaciteten gges, og det sikres, at opsparingen ikke virker
begrensende. Om det import-baserede forbrug kan begranses er imidlertid
ikke altid oplagt, sa der kan ogsé blive behov for at justere vakstraten i ned-
adgiende retning.

Ovenstdende bygger p4, at valutakursen og bytteforholdet er uzndret. Der
vil derfor som regel ogsa vere behov for at skelne mellem den reale produk-
tion og nationalindkomsten. Desuden ma en raekke andre gkonomiske vari-
able selvfplgelig prognosticeres afhengig af, hvor detaljeret modellen ¢gn-
skes specificeret. Det essentielle teoretiske indhold i Verdensbankens
RMSM-metode er imidlertid omfattet af de fem punkter ovenfor.

RMSM kan, som det er fremgaet, vise hvor stor den potentielle vakst er,
hvis opsparingen og den udenlandske kapitalindstremning kendes. Alterna-
tivt kan modellen bruges til at etablere behovet for finansiering ud fra en gi-
ven malsat vekstrate. Som sidan kan modellen vare en nyttig approksima-
tion, nir gkonomiske tilpasningsprogrammer skal forhandles, og yderligere
udenlandsk kapital mobiliseres. Modellen kan ogsa disaggregeres og derved
hjelpe med til at binde makro- og sektoranalyser og -planer sammen. Men
RMSM lider af en rekke fundamentale begrensninger, nér effekten af struk-
turelle reformer i u-landene skal analyseres. Fglgende fire kan fremhaves:

(i) Antagelsen om fuld (eller bedre konstant) udnyttelse af det eksisteren-
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de kapitalapparat er kritisk, for herved tages der ikke hgjde for, at gkonomi-
ens absorberingsevne kan vare begrenset af andet end mangel pa fysisk (lo-
kalt produceret eller importeret) kapital. Muligheden af at udnytte ledig ka-
pacitet til at gge vaksten er i princippet udelukket, selv om det ofte er netop
denne problemstilling, u-landene stér i. Endvidere ‘fanger’ RMSM ikke ef-
fekten af en reekke vigtige eksogene variable som f.eks. udviklingen pa pen-
gemarkedet, der er i fokus 1 IMFs FP.

(if) Der er bortset fra import- og forbrugsadfarden ingen adferdsmassige
sammenh&nge 1 RMSM, og de relative priser, inklusive valutakursen, er to-
talt fravaerende. Dvs. RMSM giver i virkeligheden ikke en kvantitativ kausal
struktur, der binder gkonomisk-politiske indgreb sammen med de relevante
makrogkonomiske variable som f.eks. opsparingsraten eller importkvoten.
Planlezggeren kan med andre ord godt beskrive de gnskede ®ndringer og
trends indenfor RMSM ved hj@lp af @ndringer i modellens parametre; men
man kan ikke vere sikker p4, at de enten allerede er konsistente med de her-
skende pris-og incitamentsstrukturer eller kan realiseres ved brug af de for-
handenverende gkonomisk-politiske instrumenter.

(iii) Indenfor RMSM rammen er kapitalindstrgmning og opbygning af
gald noget positivt (og midlertidigt), for det ggr vekst mulig, si gelden kan
tilbagebetales pa et senere tidspunkt. Indenlandske opsparings/forbrugsbe-
slutninger er imidlertid ikke ngdvendigvis uafhengige af niveauet for den
udenlandske kapitalindstrgmning som antaget i modellen. Hvis indstrgm-
ning af kapital leder til gget forbrug, eller har steerkt varierende afkast, under-
mineres RMSM-vakstprognosen, for den er baseret p4, at al udenlandsk ka-
pital investeres automatisk med samme marginale effekt.

(iv) Fordelingsmassige overvejelser er totalt fraverende i RMSM model-
len pid samme made som i IMFs FP-ramme. De politiske og sociale konse-
kvenser af Verdensbankens forslag til strukturforandring og tilpasningspoli-
tik kan derfor ikke analyseres indenfor modellen.

Det er positivt, at Verdensbankens RMSM stter fokus pa reale variable
og sammenhange i stedet for pa rent monetere stgrrelser. Det er ogsa pris-
verdigt, at der lagges op til, at udviklingen i vekstraten, den indenlandske
opsparing og den eksterne finansiering fglges ngje. ‘Group of 24’ (1987) un-
derstreger da ogsd, at vakst-programmering i overensstemmelse med
RMSM ber ske fgr IMFs finansielle programmering for at bibringe stabilise-
ringsprogrammerne et vekstperspektiv. Men ovennavnte kritik viser samti-
dig, at RMSM rent faktisk ikke kan bidrage med epokeggrende ny indsigt i
de centrale problemstillinger i tilpasningsdebatten pa trods af rollen som
kvantitativ ramme.

Det er desuden vanskeligt at etablere meningsfyldte indikatorer for stabi-
liserings- og reformprogrammernes implementering pa basis af RMSM. Sa-
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danne indikatorer og de hermed forbundne konditionaliteter er fglgelig 1 ste-
det blevet baseret pé partielle gkonomiske analyser eller ud fra mere ideolo-
giske malsztninger. Dette har bidraget til, at formuleringen af tilpasnings-
programmerne og debatten herom er blevet svaert gennemskuelig, og til at
sociale aspekter er blevet skubbet i baggrunden.

Verdensbanken oversa dette, i al fald i begyndelsen af 1980erne. Kontak-
ten til u-landene var som hovedregel begraenset til hurtige besgg, hvor kun
sma, teknokratiske eliter i u-landenes finans- og planl@gningsministerier
blev inddraget. Disse har méske nok som papeget af Polak (1991) efterhén-
den forstdet det gkonomiske indhold i FP og RMSM; men de har bestemt
ikke haft den ngdvendige viden og kapacitet til at s®tte fokus pa sociale em-
ner i tilpasningsprocessen. Nogle fa ngglepersoner fra de vigtigere fagmini-
sterier er maske nok blevet involveret i formuleringen af strukturtilpasnings-
programmerne; men arbejdet er som oftest foregdet under stort tidspres og i
allerdybeste hemmelighed. Dette har bestemt ikke virket fremmende for den
dialog, som er ngdvendig for at formulere realistiske, politisk gennemfgrlige
tilpasningsprogrammer med vidtrekkende sociale, gkonomiske og politiske
konsekvenser.

Alternative analytiske tilgange

Den ortodokse stabiliserings- og strukturtilpasningspolitik, baseret pa kon-
ventionel finans-, penge og valutakurspolitik, som IMF og Verdensbanken
generelt sggte at fremme i 1980erne, blev fra midten af drtiet udsat for stigen-
de kritik. En vaesentlig del af denne kritik blev formuleret af gkonomer, som
i varierende grad kan siges at tilhgre den sikaldte strukturalistiske skole in-
denfor udviklingsgkonomien. De oprindelige strukturalistiske ideer blev for-
muleret allerede 1 1940erne, og kom bl.a. til udtryk i Prebischs og Singers be-
rgmte hypotese om, at u-landenes varepris-bytteforhold udviser tendens til
fald i forhold til industrilandene. Konsekvensen heraf er en forkastelse af li-
beralistiske gkonomers tro pa, at udvikling i fgrste rekke mé ske gennem
oget eksport af arbejdsintensive varer og et minimum af statslig intervention
i gkonomien.

Det er sveart at give en kort og pracis definition af begrebet strukturali-
stisk; men strukturalistiske gkonomer har i al fald det til felles, at de er skep-
tiske overfor standard neoklassisk teori og dennes antagelser om fuldkom-
men konkurrence, velfungerende markeder og fleksible priser. Opmarksom-
heden i savel teoretisk som anvendt arbejde er som fplge heraf dels blevet
rettet mod at identificere og forstd et bredt spektrum af ikke-neoklassiske ad-
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faerdsrelationer og uligevaegte, og dels mod institutionelle, politiske og socia-
le faktorers betydning i udviklingsprocessen. Det falger heraf, at den struk-
turalistiske skole har hentet inspiration fra mange kilder. Disse gar lige fra
Marx’ politiske gkonomi til Keynes’ papegning af, at tilpasning kan ske gen-
nem ekspansion i stedet for via recession.

At inflation i underudviklede gkonomier kan skyldes ‘stivheder’ pa ud-
budssiden snarere end ‘overforsyning’ med penge er en anden central struk-
turalistisk tese. Debatten om stabilisering og strukturtilpasning er dog mere
end blot en simpel gentagelse af striden mellem monetaristerne og struktura-
listerne i 1950erne om inflationens drsager og bek@mpelse. Meget har &n-
dret sig pa begge sider af denne opdeling indenfor udviklingspkonomien. De
oprindelige strukturalistiske ideer undervurderede klart betydningen af kort-
sigtet makropkonomisk styring. De er derfor blevet revideret, og imgdegas
nu pé flere omrider af neo-strukturalisterne, der legger vegt pd makrogko-
nomiske stgrrelser som absorption, forbrug og investering. Pa den anden side
er mere traditionelt orienterede gkonomer indenfor sivel som udenfor
IMF/VB begyndt at modificere tidligere tiders skarpe synspunkter. Dette
galder dels behovet for vakst og strukturelle @ndringer og dels ngdvendig-
heden af gget opmarksomhed omkring sivel den sociale som den politiske
dimension af tilpasningsprocessen.

Vakst-med-tilpasning er folgelig blevet et centralt begreb i de senere ar.
Dette har gjort mere intensivt IMF/VB-samarbejde og koordinering ngdven-
dig, hvilket ikke er problemfrit pa grund af spendingerne mellem de analyti-
ske tilgange, som henholdsvis FP og RMSM reprasenterer. Der findes flere
empiriske analysemodeller, hvori sammenha@ngene mellem de vigtigste po-
licy-instrumenter og eksisterende begransninger og mals@tninger er beskre-
vet. Disse modeller er imidlertid enten for komplicerede eller for lande-spe-
cifikke til, at de kan anvendes mere generelt. Behovet for en fzlles, operatio-
nel analytisk ramme er da ogsd blevet erkendt i IMF og Verdensbanken, og
der er pd det seneste bl.a. gjort et fremtrezdende forsgg pa at integrere FP og
RMSM af Khan, Montiel og Haque (1990).

Deres grundlzggende idé er simpelthen at ‘sld’ FP og RMSM sammen i
én model, som bestar af henholdsvis en real og en finansiel blok, der tilsam-
men bestemmer vakstraten, betalingsbalancen og prisniveauet. Modellen er
internt konsistent, men kan alligevel ikke karakteriseres som andet end et
forste, tentativt teoretisk tillgb til at undersgge sammenhznge og mulige
konfliktomréder. Modellen har ikke fundet operationel anvendelse, og typi-
ske neoklassiske antagelser som fleksible priser fastholdes. Endvidere er
pengeefterspergslen stabil 1 overensstemmelse med MABOP, og der savnes
en beskrivelse af investeringsadfzrden (dvs. en investeringsfunktion).

Udbudsspgrgsmal kan med ord andre ikke analyseres indenfor Khan,
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Montiel og Haques model, sa der kan ikke skelnes mellem gget produktion
som fplge af stgrre produktiv kapacitet. en mere effektiv udnyttelse af den
eksisterende kapacitet og @ndringer i efterspgrgslen. Vigtige spgrgsmal om-
kring lgn- og prisfastsattelsen kan heller ikke analyseres. Sadanne emner
star imidlertid centralt i tilpasningsdebatten. Det mé derfor konkluderes, at
der ikke er noget s®rligt nyt at hente i denne model i forhold til dens to
grundelementer FP og RMSM.

Debatten om tilpasningsprogrammernes empiriske resultater har til tider
antaget en nasten farceagtig karakter, og de fremfgrte observationer har ofte
varet af tvivisom karakter. Et eksempel herpa er diskuteret i ECA (1989b).
Denne debat skal ikke uddybes her, men det kan dog papeges, at program-
merne langt fra har haft den effekt, der oprindelig blev forventet. Universel
accept af den ortodokse recept forudsatter i al fald langt mere positive resul-
tater end hidtil realiseret. Dette gelder iser de sociale aspekter af program-
merne, hvilket forst og fremmest UNICEF, godt hjulpet af gkonomer fra bl.a.
udviklingsinstituttet IDS i Sussex og Oxfords Universitet, p utrzttelig vis
har papeget.

UNICEFs altemative policy-pakke er et forsgg pa at formulere en mere
fattigdoms-orienteret ‘basic human needs’ tilgang til tilpasningsproblematik-
ken. Det anbefales, at der legges stgrre vaegt pd (i) mere ekspansiv makro-
gkonomisk politik, (ii) specifikke tiltag for at hjelpe de fattigste, (iii) sektor-
politikker for at omstrukturere produktionen og fremme beskaftigelsen, (iv)
omstrukturering af de sociale udgifter, og (v) midlertidige programmer til at
afhjelpe sa@rligt udsatte grupper. Desuden har UNICEF argumenteret, at til-
pasningsprocessen ma ses i et mere langsigtet perspektiv, og at tilpasning er
andet og mere end re-etablering af makrogkonomiske balancer.

Mange af UNICEFs forslag, der sigter pa at give tilpasningen et mere
‘menneskeligt ansigt’, er i al fald delvist blevet accepteret af IMF/VB. Der er
f.eks. blevet gennemfort et serligt ‘social dimensions of adjustment’ pro-
gram, og det er havet over enhver tvivl, at tidligere tiders udviklingsforsta-
else (bl.a. udmentet i den sakaldte ‘redistribution with growth’ tilgang, der
stod centralt i Verdensbankens arbejde i 1970eme) ser ud til at fi bedre vilkar
1 1990eme end i 1980erne. Svagheden ved UNICEFs tilgang forekommer at
vare dens noget ad hoc agtige karakter. Der savnes en skarpere analytisk
ramme, der kan give dybere indsigt i de gkonomiske, sociale og politiske
processer og grundleggende arsager til pkonomisk ubalance, fattigdom og
ulighed.

Strukturalistisk udviklingsteori og synspunkter udggr som nzvnt ovenfor
ikke noget sammenhangende st af ideer og policy-konklusioner, men me-
get af UNICEFs kritik af IMF/VB har faktisk sin oprindelse i strukturalisti-
ske idéer. Der er dog ogsa andre vinkler, hvoraf nogle allerede er blevet be-
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rort. Killick (1984) har klart understreget betydningen af makrogkonomisk
styring; men han har ligeledes vzret optaget af muligheden for ‘overkill’, der
ogsa star centralt i Dell (1982). Tilsvarende har bl.a. Loxley (i Helleiner
1986) pd overbevisende méde argumenteret, at strukturelle begrensninger,
ringe substitutionsmuligheder og lave udbudselasticiteter gor det umuligt for
u-landene at tilpasse sig sa hurtigt, som IMF/VB krever. Devaluering virker
ikke efter hensigten under alle omstzndigheder, og pris-mekanismen kan
ikke alene klare tilpasningen.

Det er imidlertid den sikaldte neo-strukturalistiske skole med Lance Tay-
lor og E. L. Bacha som fremtredende reprasentanter, der mest direkte har
udfordret IMF/VB tilpasningsmodellerne fra et analytisk makrogkonomisk
udgangspunkt. Den makro-strukturalistiske tilgang er spendende. Det erken-
des, at de fordelingsmassige effekter af den gkonomiske politik er forbundet
med politiske processer, som ikke bgr ignoreres. Det vises, at ortodokse po-
licy-konklusioner kun holder under meget strikte antagelser, og at alternati-
ve, mere heterodokse programmer er potentielt langt mere effektive til at re-
alisere etablerede mélsztninger for vakst, betalingsbalance og inflation.

Et kernepunkt i den makro-strukturalistiske tilgang er, at den made, hvor-
pa IMF og Verdensbanken ‘lukker’ deres modeller, forkastes. Nar en gkono-
mi er ude af balance, ma den som omtalt tilpasse sig. I den neoklassiske ver-
den, som ligger bag IMFs FP, er det de fuldt fleksible priser, der sgrger her-
for. Opsparing og investering betragtes ikke eksplicit, men det antages, at op-
sparing automatisk investeres. Dvs. ‘lukning’ er en omgdende proces, der
kan finde sted uden problemer, hvis blot de gkonomiske agenter har de ‘rig-
tige’ pris-signaler. I Verdensbankens RMSM er det regeringen og ikke priser-
ne, der sikrer, at makrogkonomisk balance genetableres. RMSM-modellen er
som omtalt ‘investerings-dreven’, idet det normalt er forbruget, der tilpasses,
s den ngdvendige opsparing er til radighed givet det gnskede investerings-
niveau. Processen sker imidlertid analogt med IMFs analyse pa helt uproble-
matisk vis indenfor modellens rammer.

Makro-strukturalisterne argumenterer, at med disse ‘lukke-regler’ er der
ganske enkelt ikke plads til variation i output og beskzftigelse som tilpas-
ningsmekanisme, hvilket ses som en fatal mangel. Desuden drejes fokus —
med undtagelse af det udenlandske ‘import-gab’ — vak fra de strukturelle be-
greensninger, der er karakteristiske i u-landene. Priser og lgnninger kan dels
vare faste, dels kan de ikke tjene som ligevagts-skabende variable, nir mar-
kederne enten ikke eksisterer eller er mangelfulde, sa andre krefter ma vare
i gang. Disse mé ifglge strukturalisterne forstds og specificeres, for effektive
programmer kan designes.

Det er pa basis heraf, at makro-strukturalisterne forsgger at indarbejde et
mere institutionelt indhold i deres modeller og at forklare den private sektors
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adferd. Der postuleres klare sammenhange mellem monetre og reale vari-
able. og multi-sektorelle rammer foretrekkes normalt. To ‘lukke-mekanis-
mer” er typiske. Den forste er en keynesiansk multiplikator proces, hvor @n-
dringer i efterspgrgslen leder til 2ndringer i udbuddet. Dvs. de npdvendige
@ndringer i opsparingen genereres via stgrre produktion. Den anden almin-
delige strukturalistiske ‘lukke-regel” involverer ‘tvungen opsparing’, som fo-
rekommer, nér produktionen er begrenset pd udbudssiden pé grund af f.eks.
mangel pd importerede inputs, eller fordi udbudselasticiteterne er lave. I sa-
danne situationer er det sandsynligt, at priserne ‘clearer’ markederne; men
det tilfgjes, at lukningen af opsparings-investerings gabet er forbundet med
endringer i den funktionelle fordeling snarere end til en automatisk proces,
hvorigennem gkonomiens ressourcer omallokeres i overensstemmelse med
neo-klassisk tankegang.

De @ndringer i opsparingen, der ma finde sted, da de nationalgkonomiske
identiteter mé galde ex post, fremkommer pé grund af forskellige indkomst-
gruppers forsgg pé at gge deres indkomstandel. Nedsat forbrug er altsd et re-
sultat af konflikt og beares af de svageste grupper. Tilpasningsprocessen er
med andre ord ingen automatisk eller gnidningsfri proces. Det vil her fgre for
vidt at specificere en illustrativ strukturalistisk model; men typiske policy-
konklusioner er fglgende: (i) stram pengepolitik kan bringe gkonomien i reces-
sion evt. kombineret med gget inflation, (i) en real devaluering kan virke eks-
pansivt, men kun hvis eksporten gges hurtigt, (iii) nominelle devalueringer
virker inflationzrt, (iv) finansiel liberalisering og heraf fplgende rentestigninger
kan fgre til gget inflation og mindre produktion, og (v) lgntilbageholdenhed
fgrer ikke, som i de ortodokse programmer, i alle tilfelde til stgrre investe-
ringer og produktion, men sommetider til lavere efterspgrgsel og stagnation.

Makro-strukturalisterne stiller sig altsa kritiske overfor helt centrale dele
af rationalet bag IMFs og Verdensbankens synspunkter. De har fplgelig varet
optaget af at formulere mere heterodokse tilpasningsprogrammer, hvori der
bl.a. gribes mere direkte ind overfor lgn-prisdannelsen for at styre forde-
lingskampen og inflationen. Pengereformer anbefales ogsd, og det samme
gelder sanering af de offentlige finanser. Generelt lzgges der i disse alterna-
tive programmer desuden langt stgrre vagt pa, at effektiv tilpasning forud-
setter, at sdvel underskuds- som overskudslande tilpasser sig. Stgrre eksport
og kapitalindstrgmning og ikke blot mindre import er — som Keynes under-
stregede pa Bretton Woods konferencen i 1944, hvor IMF og Verdensbanken
blev fadt — ngdvendig for at sikre, at veekst og udviklingsprocessen ikke gar
i std eller endog kommer i bakgear.

Der er flere problemer ved de strukturalistiske modeller. Det kan is@r
fremhaeves, at nir der postuleres strukturelle stivheder, ma der specificeres
andre tilpasningsmekanismer. Dette er ikke hidtil blevet gjort pa nogen kon-
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sistent made i de forskellige strukturalistiske modeller, og selvom de sgger at
afspejle centrale makro-karakteristika ved pkonomiernes funktionsmaéde, er
konsistensen med mere traditionelle antagelser om mikrogkonomisk adferd
og rationalitet endnu uafklaret. Strukturelle stivheder kan méske nok introdu-
ceres i modeller med kort tidshorisont; men andre antagelser er ngdvendige
pd lengere sigt, og den empiriske basis for flere af de typiske strukturelle
specifikationer er nafklaret.

De makro-strukturalistiske bidrag har desuden stort set varet analytiske,
og har ikke pa nogen enkel made kunnet bruges til formuleringen af lande-
specifikke policy-anbefalinger. Dvs. de strukturalistiske modeller har ikke
veret anvendelsesorienterede. Taylor (1989) har derfor ret, nér han udbryder,
at det er pd hgje tid, at konkrete policy-modeller formuleres, hvis den struk-
turalistiske skole skal klare sig bedre end den traditionelle IMF/VB tilgang.
Endelig mi det naturligvis huskes, at de forskellige argumenter for at benytte
mere heterodokse politik-pakker ma afbalanceres med de krav, der rejses fra
ortodoks side. Enighed med IMF/VB kan vare ngglen til penge, og uden til-
streekkelig finansiering vil heller ikke en heterodoks politik virke. Dette giver
altsd et vaegtigt analytisk argument for at sgge at pavirke centrale donorer og
vestlige gkonomiske stormagter for at skabe balance i tilpasningsprocessen.

Mere ekstern finansiering er et vigtigt element i den strukturalistiske til-
gang. Mere radikale analytikere med udgangspunkt i afhengighedsteoretisk
tenkning er kritiske overfor denne konklusion. De har i stedet fokuseret pd
den effektive kontrol, som stgrre vestlige magter har over IMF og Verdens-
banken, og opmarksomheden er ogsé blevet rettet mod den asymmetri, som
preger debitor/kreditor forholdet i geeldskrisen. Desuden er det blevet pape-
get, at implementeringen af ortodokse makrogkonomiske politikker gavner
udenlandske aktgrer og den indenlandske elite snarere end bredere grupper i
u-landene. IMF og Verdensbanken opfattes kort sagt som et middel til at
fremme kapitalismens indtrngen i de fattige lande, som skal dbnes op for
udenlandsk dominans. Mere finansiering vil blot forstaerke dette afhengig-
hedsforhold.

Problemet med dette mere radikale perspektiv pa tilpasningsdebatten er,
at den konkrete policy-radgivning, der har kunnet formuleres pa denne basis,
er uhyre begrenset. Den holistiske ramme og klare forstaelse af, at ydre for-
hold kan pavirke u-landene negativt, er central; men det er ikke szrlig nyttigt
at foresla, at alle gkonomiske relationer til omverdenen afskares (‘delink-
ing’) i overensstemmelse med neo-marxistisk tankegang. Hertil er de fakti-
ske tilpasningsproblemer for store, og den voksende integration i verdens-
gkonomien gor 1 gvrigt dette til et helt urealistisk alternativ.

Afslutningsvis skal n@vnes, at FNs gkonomiske kommission for Afrika
(ECA) i 1989 foreslog et alternativt afrikansk program for strukturtilpasning,
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socio-gkonomisk rehabilitering og transformation. Der var pd forhdnd store
forventninger til dette program. ECA (1989a) argumenterer da ogsa, at de af-
rikanske lande bgr spille en mere central rolle i reformprocessen, og det pa-
peges, at tilpasning ma ses som del af en kontinuert proces for strukturel om-
formning og udvikling. ECA er desuden meget kritisk overfor IMF/VB og
gnsker helt oplagt at fa mere langsigtede udviklingsemner bragt i fokus igen
sammen med den kortsigtede makrogkonomiske styring, som har haft over-
vaegt siden begyndelsen af 1980erne. Dette er en vigtig pointe, som mange
ansatte 1 f.eks. Verdensbanken er helt enige i; og ECAs bidrag kan derfor hil-
ses velkommen set fra denne synsvinkel.

Imidlertid er der ikke meget analytisk nyt at hente 1 den konkrete kritik,
ECA fremfgrer overfor IMF og Verdensbankens programmer, da kritikken er
helt i overensstemmelse med strukturalistisk tenkning. Derimod vedgir
ECA klart, at der er behov for gget demokratisering og stgrre folkelig delta-
gelse i den politiske beslutningsproces. Dette sker ud fra en skarpet erken-
delse af de politiske faktorers store betydning, og det understreges, at disse
faktorer ikke blot influerer det milj@, i hvilket programmerne for pkonomisk
stabilisering og strukturtilpasning implementeres, men ogsa pavirker hvilken
slags tilpasning, der satses pd. Dette er nye toner, og markerer forhibentlig
en mere varig kursendring.

Konklusion

Gealdskrisens udbrud var et alvorligt gkonomisk chok for u-landene, og de
havde ikke andet valg end at tilpasse sig under hensyntagen til behovet for at
opretholde makrogkonomisk balance. Form og indhold i tilpasningsproces-
sen kan imidlertid variere, og debatten om makrogkonomiske reformer i de
gazldsplagede u-lande har da ogsa varet intens siden 1982. Det er heller in-
gen overdrivelse, at udviklingsgkonomiens ansigt har forandret sig som fgl-
ge heraf. Hverken ortodokse eller mere heterodokse synspunkter og analyser
er forblevet updvirkede, og der argumenteres pa denne baggrund ofte for, at
der hersker en stigende grad af konsensus mellem de forskellige aktgrer 1 sta-
biliserings- og strukturtilpasningsdebatten.

Et mgde i maj 1989 om situationen i Afrika mellem hgjtstiende repraesen-
tanter fra sd forskellige organisationer som IMF, Verdensbanken, UNDP,
OAU og ECA samt UNICEF er blevet fremhzavet som ét eksempel pa oven-
nevnte udvikling. I referatet fra mgdet legges bl.a. vegt pa felgende ele-
menter: (i) behovet for at tilpasning sker samtidig med vekst, (ii) vigtighe-
den af at se tilpasning som en integreret del af en langsigtet udviklingspolitik,
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hvor gkonomiens produktive basis genetableres, (ii) betydningen af gget op-
marksomhed omkring den sociale dimension af de igangvarende gkonomi-
ske @ndringer, (iv) den private sektors centrale rolle i udviklingsprocessen,
og (v) ngdvendigheden af stgrre finansielle overfgrsler.

At der er behov for grundleggende strukturelle reformer i u-landene og
ikke blot for kortsigtet makrogkonomisk stabilisering er séledes blevet klart
for alle. Det mé imidlertid understreges, at karakteren af den stgrre konsen-
sus, der kan iagttages, drejer sig mere om udformningen af dagsordenen og
hvilke gkonomisk-politiske instrumenter, der ma bringes i anvendelse, end
om konsensus i fundamental forstand. Der eksisterer fortsat meget forskelli-
ge opfattelser af selve udviklingsprocessens natur, og det samme galder den
betydning, der tillegges fordelingsspgrgsmal. Den konkrete udformning af
landeprogrammer fortsatter ogsd med at give anledning til uenighed. Denne
kommer maske knapt s markant til udtryk i gjeblikket, da u-landene er savel
gkonomisk som politisk svakkede af galdskrisen og den stgrre differentie-
ring landene imellem. Det er imidlertid en overfortolkning at udlegge dette
som verende &kvivalent med enighed.

Det kan i denne sammenhzng fremhaves, at IMF og Verdensbanken, hvis
indflydelse steg kraftigt som fpglge af geeldskrisen, er felles om en kvalitativt
baseret tro pa markedet som en relativt effektiv allokeringsmekanisme. De
har i overensstemmelse hermed s@gt at mindske antallet af ‘forvridninger’ i
markedet markant. Der er blevet lagt serlig vaegt pa liberalisering af handel
og priser og pa at begranse statslige indgreb i gkonomien. Der har med andre
ord veret tale om en storstilet satsning pa at abne u-landenes gkonomier op,
sdvel internt som eksternt, og pa at ‘rulle’ staten tilbage.

Andre institutioner som ECA og UNICEF samt mere strukturalistisk ori-
enterede gkonomer er forblevet skeptiske. Det erkendes i mods®tning til tid-
ligere, at en kraftig ekspansion af den indenlandske absorption er problema-
tisk. Nationalgkonomiske restriktioner méa respekteres, og betydningen af ef-
terspgrgselskontrol og stabiliseringspolitik mé ikke undervurderes. Imidler-
tid er der (jf. Mosley 1991) intet teoretisk bevis for, hvilke ‘forvridninger’ der
bgr fjernes i en ikke-optimal gkonomisk situation. Det er heller ikke blevet
bevist 1 hvilken rekkefglge og hvor hurtigt, reformtiltagene skal implemen-
teres, og det er end ikke sikkert, at fjernelsen af én eller flere ‘forvridninger’
ngdvendigvis vil fgre til en ‘bedre tilstand’ med hgjere vakst og velferd.
Dvs. strukturalistiske gkonomer understreger, at mange teoretiske emner
med vigtige policy-implikationer fortsat er nafklarede.

Det fastholdes endvidere, at u-landenes reelle muligheder for pa profita-
bel vis at gge deres eksport gennem liberalisering og eksport-promovering er
tvivlsomme, og at nok bgr statens rolle modificeres, men den er stadig af helt
central betydning. I dette perspektiv er vakst ikke alene et spgrgsmil om at

@konomiske reformer 119

etablere de ‘rigtige’ priser, men ogsd om offentlige investeringer. Fiskale un-
derskud kan derfor i mange tilfelde vere yderst berettigede, selv om der ma
tages hensyn til faren for adeleggende inflation.

Det overordnede udviklingsbegreb og de sociale prioriteringer, som f.eks.
UNICEF opererer med, har ogsa stadigvak et helt andet fokus end de syns-
punkter og den praksis, IMF og i en vis udstreekning Verdensbanken stér for.
Og ECA viger ikke tilbage for at promovere anvendelsen af selektive politik-
instrumenter i modsatning til IMF/VB. Dvs. makrogkonomisk strukturtil-
pasning kan i sagens natur ikke undga at blive en gvelse i improvisation, og
denne karakteristik er da ogs& dekkende for de gennemfgrte reformer i de
forlgbne mere end 10 ar.

Det kan pa denne baggrund maske undre, at IMF og Verdensbanken i be-
gyndelsen af 1980erne var sa overbeviste om den generelle anvendelighed
og effektivitet af deres ortodokse recept. Enhver form for kritik blev hastigt
og ofte bryskt afvist, og det kan vare svert at undgd en fornemmelse af, at
ideologiske overvejelser og krafter spillede en dominerende rolle. Dette har
i nogen grad @ndret sig, og der gives nu udtryk for langt mere pragmatiske
holdninger, omend det ikke bgr overses, at meget tyder pa, at der langt fra er
overensstemmelse mellem den omformulerede retorik og praksis.

Den empiriske litteratur om reformerfaringerne er af pladsmassige hen-
syn ikke blevet inddraget her; men det er klart, at de ®ndrede signaler fra
IMF/VB i de senere ar skal ses i Iyset af, at resultaterne af reformarbejdet har
vaeret meget blandede. Der har veret tale om betragtelige forskelle fra land
til land og fra det ene politikomrade til det andet. IMF og Verdensbanken kan
altsé ikke pa troveerdig vis opretholde et ensartet billede af succes; men om-
vendt kan et entydigt negativt billede heller ikke males. Tilpasningsprogram-
merne har virket i nogle lande. Dette er specielt sket i nogle mellem-ind-
komstlande, og en vigtig foruds®tning har i mange tilfelde veret tilstrekke-
lig med udenlandsk kapitalindstrgmning til at opretholde importen af vigtige
imports og finansieringen af de indenlandske investeringer. Andre vigtige
forudsztninger kan identificeres med udgangspunkt i det enkelte lands poli-
tisk-gkonomiske struktur og i mulighederne for at pavirke forventningsdan-
nelsen i positiv retning.

Formulering og implementering af gkonomisk stabiliserings- og struktur-
tilpasningspolitik i en situation med tyngende geldsbyrde kan pa ovenstien-
de baggrund ikke reduceres til tekniske spgrgsmél med dertil hgrende enkle
svar. Mange af de centrale spgrgsmal i tilpasningsdebatten kan falgelig ikke
analyseres indenfor IMFs og Verdensbankens modeller for finansiel styring
og vakst programmering. Hertil kommer de mere tekniske indvendinger
mod antagelserne om stabil pengeefterspgrgsel og udbudsbestemt produk-
tion samt manglen pé en investeringsfunktion og en adekvat beskrivelse af
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lgn-pris dannelsen. De to modeller forbliver meget langt fra at vaere fuldt til-
tredsstillende analytiske rammer. Den mere detaljerede prasentation og vur-
dering i de forudgaende afsnit understreger dette.

Ikke desto mindre spiller IMFs FP og Verdensbankens RMSM som omtalt
en vigtig rolle i praksis ved den kvantitative fastleggelse af gkonomisk-poli-
tiske instrumenter. De to rammer er ikke sd datakrevende som mere kom-
plekse modeller, de er relativt nemme at anvende, og konsistente makrogko-
nomiske prognoser forbliver en vigtig del af enhver solid analyse af behovet
for tilpasning. Men hertil kommer at FP og RMSM tydeligt afspejler de
spendinger, der i realiteten eksisterer mellem IMFs og Verdensbankens man-
dater og politik-radgivning. Der findes med andre ord ikke kun én ortodoks
tilpasningsmodel. Denne erkendelse er vigtig, for herved abnes op for mulig-
heden af en langt mere konstruktiv dialog mellem de forskellige internatio-
nale aktgrer og u-landene om design og implementering af de npdvendige
strukturendringer.

RMSM og FP-modellen kan ikke alene anvendes mekanisk, som det ofte
sker, men ogsa pa idérig méde til at illustrere det spillerum, der findes mellem
IMF pa den ene side og Verdensbanken pa den anden. Koordinering mellem
IMF og Verdensbanken er ganske vist blevet tilstrzbt ved udarbejdelsen af
‘policy framework’ papirerne (PFPs); men disse har i mange tilfelde ikke
fungeret efter hensigten, bl.a. fordi de har veret overl®sset med urealistiske
udtalelser og en overvaldende mangde konditionaliteter. Faktum er, at modsaet-
ninger mellem IMFs og Verdensbankens tilgange vil fortsette med at eksistere.

Det kan derfor diskuteres om f.eks. ECA (1989a) valger den mest effek-
tive strategi, ndr institutionen sa entydigt velger at sld IMF og Verdensban-
ken i hartkorn i stedet for at identificere de muligheder for samarbejde, der
faktisk eksisterer pa basis af ECAs egne analyser og de seneste vurderinger
fra Verdensbanken. IMF og Verdensbanken er heterogene internationale or-
ganisationer, og som siadan kan de pavirkes, nar der kan findes omrader, hvor
de fzlles interesser dominerer eller kan etableres. Fundamental uenighed om
den mere langsigtede udviklingsstrategi bgr som péapeget ovenfor ikke skju-
les, men dette bgr heller ikke fgre til, at muligheder for samarbejde pa kort og
mellem-langt sigt overses.

Det er i denne sammenha&ng positivt, at behovet for en mere tilfredsstil-
lende teoretisk ramme, indenfor hvilken vakst-med-tilpasning kan analyse-
res, nu erkendes helt abent i IMF/VB. De fgrste forsgg herpa af Khan, Mon-
tiel og Haque (1990) lider dog som omtalt af, at de bygger pa de samme be-
grensende antagelser som FP og RMSM. Strukturalistisk teori har pa sin side
bidraget med centrale pointer, som mé inddrages i udviklingen af en mere til-
fredsstillende model. Den nyeste strukturalistiske indsats i sa henseende ved-
rgrer eksistensen af et tredje sdkaldt fiskalt gab pa linie med opsparings- og
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valutagabene fra RMSM. Denne tilgang er foreslaet af Bacha (1990), Ndulu
(1990) og Taylor (1991), og de fokuserer i deres tre-gab modeller pd at vise,
at betydningen af den offentlige sektor i udviklingsprocessen er central, og at
graden af kapacitetsudnyttelse bgr endogeniseres.

De tre nevnte pkonomer kommer da ogsd betydelig lengere end Khan
m.fl. i forsgget pa at formulere et simpelt og operationelt relevant analytisk
instrument, ved hjelp af hvilket veekst og tilpasningstemaer kan analyseres.
Det er i denne sammenhang og under hensyntagen til kommentarerne oven-
for til slut interessant at bemarke, at der indenfor Verdensbanken i de senere
ir er gjort flere lignende forsgg pa at udvide den konsistensramme, som Ea-
sterly (1989) har formuleret, og som ligger til grund for savel RMSM som
fremstillingen ovenfor. Disse udvidede versioner af RMSM, der betegnes
RMSM-X og RMSM-XX samt MACOR, omfatter flere sektorer, inklusive
den finansielle og den fiskale sektor, der specificeres flere adferdsrelationer,
og forskellige ikke-neoklassiske forslag til bestemmelsen af prisniveauet er
blevet undersggt.

Der er derfor klare sammenfald mellem Verdensbankens seneste tillgb i
retning af at udvikle en mere fleksibel operationel model og de omtalte struk-
turalistiske bidrag, omend der stort set intet er blevet publiceret hidtil om dis-
se VB-forspg. Teoretisk videreudvikling er gnskvardig og ber fortsettes;
men at beregninger af finansielle ‘gaps’ under alle omstzndigheder fortsat
vil spille en central rolle ved formuleringen af programmerne for gkonomisk
strukturtilpasning er udenfor enhver tvivl. Det som kan bekymre er, om i-lan-
dene vil leve op til deres ansvar og bidrage til, at ‘gabene’ ikke blot ‘lukkes’
pé papiret, men ogsd i virkeligheden. Reformprocessen ville blive langt mere
effektiv og mindre smertefuld, malt ved sivel gkonomiske som sociale indi-
katorer, hvis ikke blot u-landene men ogsé de industrialiserede lande tilpas-
ser sig. Dette kan delvis ske gennem galdslettelse og overfgrsel af stgrre bi-
stand, men sa sandelig ogsé ved at u-landenes eksportmuligheder forbedres,
og at u-landenes situation tages aktivt i betragtning ved tilretteleggelsen af
den gkonomiske politik i i-landene.
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Appendiks 5.1: Sammenha@ngen mellem centrale gkonomiske stgrrelser og
pkonomisk tilpasning

De i forudgaende afsnit behandlede makrogkonomiske identiteter kan praci-
seres i form af et st ligninger. Den forste helt centrale balance er fplgende:

Y=C+I+X-Z (1

hvor Y er nationalproduktet, C det private og offentlige forbrug, / investerin-
gerne, X eksporten og Z importen.

Forskellen mellem den indenlandske absorption A, som er lig C + I,
svarer netop til ressourcebalancen overfor udlandet, X —Z. Det gzlder nemlig
at:

X-Z=Y-A 2)

Opsparingen S er defineret som (Y — C), si der findes fplgende sammenhang
mellem § og den eksterne ressourcebalance:

X-Z=(Y-C)-I=5§-1 3)

S — I kaldes ogsé gkonomiens opsparings-investerings ‘gab’, og dette ‘gab’
kan deles op i en privat og en offentlig del, identificeret ved fodtegnene p og
g. Dvs.

X—Z=S—I=(SP— P)+(Sg_]g) (4)

hvor udtrykket (S, - 1,) svarer til balancen pa de offentlige finanser.

Et opsparingsoverskud i en given sektor kan enten bruges til at nedbringe
sektorens gald eller til at gge langivningen til andre sektorer. Dette kan f.eks.
udtrykkes som falger:

S,—1,=ANFA ,— ANPB, - ADC, ®)

hvor A udtrykker @ndringer i NFA,, NPB, og DC,, som star for henholdsvis
den offentlige sektors aktiver i udlandet, der er negativ 1 tilfzlde af geld og
den samlede lin- og kreditgivning fra den private sektor og pengesystemet til
det offentlige. Det fremgar, at et givet offentligt opsparingsunderskud ma
dazkkes gennem et fald i NFA 2 (dvs. stgrre 1an i udlandet, nar indlandet har
gald), stgrre NPBg eller stgrre DC e
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Sammenhzngen mellem den reale ressourcebalance (X — Z) og de gvrige
stgrrelser fra betalingsbalancen fremgér af fglgende definition:

X —-Z=(INP- NIR) + ANFA + AR (6)

hvor INP er nettorentebetalingerne til udlandet, NTR nettotransfereringerne
fra udlandet (inklusive bistand og netto-faktorbetalinger), ANFA @ndringen i
de udenlandske aktiver og DR @ndringen i de internationale reserver.

Nar den indenlandske pengeskabelse ‘bindes sammen’ med andre makro-
gkonomiske variable, fas:

S, +ADC, =1, +AM + ANPB, + ANFA , (7)

hvor ADC,, og AM er henholdsvis @ndringen i den indenlandske kredit-
givning til den private sektor og ®ndringen i pengemangden.

Den eksterne ressourcebalance (dvs. X — Z eller forskellen pa absorptio-
nen og de forhndenvarende reale ressourcer) er forbundet med indenland-
ske finansielle variable pa fglgende made:

(Y+NTR—-ANFA —INP)-A =AM - ADC (8)
Endelig gelder til slut, at:
AR =AM - ADC (€))

Dvs. @ndringen i de internationale reserver er lig med forskellen mellem
stigningen i pengemangden og ®ndringen i kreditgivningen.
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Appendiks 5.2: Teorien bag IMFs finansielle programmering

Tre fundamentale antagelser ligger til grund for IMFs finansielle program-
mering (FP), og de kan udtrykkes pa fglgende made:

Y=Py (1)
Myv=Py 2
M,=M, (3)

hvor y er det eksogent givne reale nationalprodukt y, P prisniveauet, Y det
nominelle nationalprodukt, v penges omlgbshastighed, og M, og M, hen-
holdsvis udbuddet og efterspgrgslen efter penge.

Zndringeni Y kan tilnermes ved AY = APy_; + P_;Ay, hvory_;og P_;er
henholdsvis realproduktet og prisniveauet i forrige periode. Det fremgar end-
videre, at &ndringer i pengeefterspargslen (M) alene er athengig af &ndrin-
ger 1 Y, hvis pengeomlgbshastigheden (v) er konstant. Endringen i efter-
spargslen efter penge AM , kan altsd approksimeres ved I/V(APy_; + P_;Ay)
og er derfor uafthengig af &ndringer i den indenlandske kreditgivning ADC,
der er IMFs centrale policy-variabel.

Pengeudbuddet (M) er definitorisk givet som summen af de internatio-
nale reserver (R) og den indenlandske kreditgivning (DC). Dvs.

M,=R+DC “)

Det fglger, at zzndringer i de internationale reserver (AR) kan udtrykkes pé
fglgende made:

AR="(APy | +P_Ay) - ADC 5)

Bemark at policy-variablen ADC dels optreeder sammen med to pra-deter-
minerede (laggede) og én eksogen variabel (hhv. y_;, P_; og Ay) og dels med
sdvel betalingsbalancen (AR) som inflationen (AP), der er de to centrale mal-
variable for IME. Dvs. der mangler et politisk-gkonomisk instrument, for at
begge mal kan realiseres.

Derfor inddrages betalingsbalanceidentiteten, og importen Z specificeres
som en konstant andel (m) af Y. Herudover antages eksporten X eksogent
bestemt, og det samme gzlder de ikke-vare baserede udenlandske kapital-
bevagelser, der for nemheds skyld ben@vnes F i det fglgende. Dvs.
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AR=X —Z+AF (6)
Z=mY=m(Y_ +P_jAy) +my_ AP (7
Disse to ligninger giver fglgende udtryk for AR:

AR =(X + AF )—m(Y_, + P_j Ay) —my_,AP (8)

Det fremgdr, at nir ADC er fastlagt, kan de to udtryk for AR (Fignir?g 50g 8)
lgses og give entydige verdier for betalingsbalancen AR og inflationen AP
Der kan imidlertid ikke etableres uafhengige mél for inflationen og beta-
lingsbalancen. Der haves nemlig fortsat kun én policy-variabel ADC overfor
de to mal AR og AP, .

Derfor introduceres endnu en policy-variabel Ae, valutakursendringer,
samtidig med at det specificeres, hvordan prisniveauet P bestemmes. Mere
pracist sker dette pa basis af de internationale priser for handlede varer, der
ved omregning til lokal valuta inddrager valutakursen e. For ikke-handlede
varer sker prisdannelsen pi fuldt fleksibel, markeds-clearende, fuldkommen
Konkurrence maner. P4 denne méide bliver det (jf. Tarp 1993, s. 70-73) muligt
i to uathengige ligninger at fastlegge niveauet for kreditgivningen og valu-
takursen, som funktion af de mélsatte ndringer i de internationale reserver
og de indenlandske priser.
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Appendiks 5.3: Teorien bag Verdensbankens vekst-programmering

Udgangspunktet i Verdensbankens RMSM er fastsattelsen af en vakstrate
for det reale nationalprodukt y. Denne madls@tning kan udtrykkes ved at
sette y lig y* Dette medferer, at:

Ay=Ay = (1)

hvor A stér for &ndring.

Veaksten i y afh@nger af investeringerne, der bestemmes som i Harrod-
Domar modellen. Dvs.

I=kAy+ )

hvor k er det marginale kapital-output forhold, der antages at veere en histo-
risk eller teknologisk bestemt konstant.

Eksporten (X) antages eksogent bestemt, og importen (Z) udggr en kon-
stant del af y. Dvs.

FouF 3

Z=my 4

hvor m er den konstante (og marginale) importkvote.
Modellen kan nu lgses ved at bestemme forbruget C residualt ud fra
nationalregnskabsidentiteten y = C + I + X — Z. Dvs.

C=y-I-X +2Z ©)

Dette svarer til, at det udelukkende er importen, der kan virke begr&nsende
pa vaksten. Modellen bruges altséd i dette tilfelde i virkeligheden som en ‘et-
gabs’ model.

Hvis derimod ‘import-gabet’ gnskes undertrykt, kan det ggres gennem
falgende tekniske tilfgjelser: (i) en forbrugsfunktion for det private forbrug
Cp specificeres, (ii) et mil for @ndringen i de internationale reserver (beta-
lingsbalancen) AR* introduceres, og (iii) den identitet, som definerer beta-
lingsbalancen, benyttes til at beregne AF, som er @ndringen i de ikke-han-
delsrelaterede kapitalbevagelser.

De ekstra ligninger i modellen bliver derfor:




130 Uadviklingslandenes geeldskrise

C,=(1-9)-T) (6)
AR=AR* (7
AF=Z-X +AR* (8)

hvor s er opsparingsraten og (y — T) er den disponible private indkomst.

Modellen kan nu lIgses, idet T kan opfattes som policy-instrument sam-
men med AF. Det kan endelig bemarkes, at skatterne indenfor modellen ikke
kan bestemmes uafhzngigt af de offentlige udgifter Co fordi C = C, + Cp
Det er med andre ord budgetunderskuddet, der benyttes som politik-in-
strument.



