Albanié: 15 jaar worstelen met de

instituties

Ruim 15 jaar geleden viel in Oost-Europa het ene
communistische regime na het andere. Democra-
tieén en vrije-markteconomieén groeiden als pad-
destoelen uit de grond. De vele (Westerse) experts
overspoelden deze jonge democratieén met (vaak
tegenstrijdige) adviezen over de weg die het snelst
tot ‘Westerse” welvaart zou leiden. Ondanks scherpe
meningsverschillen over hoe dit walhalla moest wor-
den bereikt, waren de meeste deskundigen het over
een aantal uitgangspunten eens. In de eerste plaats
zou het maximaal 15 jaar duren tot Oost-Europa
het Westen had ingehaald. Ten tweede, om dit te
bereiken moesten de oude economische instituties
uit de communistische tijd worden vervangen door
instituties die zich in Westerse vrije markten hadden
bewezen. Volgens velen zou dit laatste zelfs snel en
pijnlijk moeten gebeuren, zoals bij het lostrekken
van een oude pleister (denk aan de beroemde shock
therapy van Jeffrey Sachs).

Inmiddels is de voorspelde periode voor de meeste
landen ruimschoots verstreken. Hoewel er verschei-
dene landen zijn waar de transitie succesvol verloopt,
is er nauwelijks sprake van het dichten van de kloof
met het Westen. Het enige Oost-Europese land
waarvan wordt aangenomen dat het de kloof volledig
heeft gedicht, is Slovenié. Opmerkelijk genoeg heeft
dit land echter al in een vroeg stadium gebroken met
de Westerse adviseurs. De Sloveense regering legde
een hele reeks adviezen van Jeftrey Sachs naast zich
neer. In het algemeen kijken de meeste landen — ook
die landen die het advies uit het Westen trouw vol-
gen — nog steeds tegen een enorme achterstand aan.

In dit artikel nemen we een land onder de loep
dat als een van de laatste het communisme van zich
heeft afgeschud: Albanié. Dit Balkanland, dat grenst
aan het Westerse Griekenland en slechts door de
Adriatische Zee wordt gescheiden van het grote
voorbeeld Itali€, heeft pas in 1992 de eerste echt
vrije verkiezingen gekend. De nieuwe democratie
volgde op ruim 40 jaar van een van de meest extreme
vormen van communisme die Europa heeft gekend.
Een communisme dat het land uiteindelijk volkomen
isoleerde van de rest van de wereld. Nu, in 2007,
zijn de 15 jaren na transitie voltooid. De Albanese
regeringen hebben voor het stimuleren van de econo-
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mie talloze Westerse adviseurs ingeroepen en trouw

geluisterd naar wat de Verenigde Staten en de Euro-

pese Unie van hen verlangden. Nog steeds is Albanié
echter een van de armste landen van Europa.

Economische ontwikkelingen

Na de val van het communisme kende de Albanese
economie enkele jaren van (op papier) mooie econo-
mische groei. Tussen 1993 en 1997 was de jaarlijkse
groei van het reéle bruto nationaal product (BNP)
gemiddeld ongeveer 10%. Terwijl het nodige op deze
cijfers valt af te dingen (als je op nul begint, dan heb
je na tien jaar met 10% groei nog steeds heel weinig),
bleek in 1997 ook dat de economische ontwikkeling
teitelijk op drijfzand was gebouwd. Het instorten van
het financiéle stelsel, waarvan de belangrijkste fun-
damenten bleken te bestaan uit piramide-fondsen,
leidde tot een ongekende economische en politieke
ineenstorting, die het land terugbracht naar af en die
een ernstige humanitaire crisis veroorzaakte.

Er moest dus vanaf 1998 opnieuw worden begon-
nen. Sindsdien fluctueert de economische groei. In
de gehele transitieperiode tot op heden is de groei
van het Albanese reéle BNP echter beperkt gebleven
tot gemiddeld 5% (deze cijfers zijn afkomstig van
UNICEF). Dat betekent dat het BNP sinds de om-
wenteling ongeveer is verdubbeld. (Ter vergelijking:
in dezelfde periode is het re€le BNP in Nederland
met ongeveer 35% toegenomen.) Hoewel er eniger-
mate sprake is van ‘inhalen’, betekent de enorme
achterstand waarmee Albanié€ begon, dat de kloof
nog steeds ongekend groot is. Zo was in 2005 het
nationaal inkomen per hoofd van de bevolking in
Nederland meer dan 14 keer zo hoog als in Albanié.
Er is, kortom, geen sprake van dat de voorspelde
inhaalslag na 15 jaar is voltooid.

Verscheidene Albanese regeringen hebben wel
geprobeerd de adviezen van economische experts
op te volgen. Er is op grote schaal geprivatiseerd en
de inflatie is in de hand gehouden (in het algemeen
onder de 10%; sinds 2000 zelfs minder dan 5%). Het
gevolg hiervan is wél dat de werkloosheid in Albanié
nog altijd hoog is. De schattingen lopen uiteen van
15% tot 40%. Hierbij moet echter worden aangete-
kend dat die werkloosheid erg moeilijk te meten is.
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Veel mensen werken zwart of in kleine, niet-geregi-
streerde bedrijven. Desalniettemin blijft de werk-
loosheid een van de meest ernstige economische
problemen waarmee het land te kampen heeft.

Eén van de belangrijkste inkomstenbronnen voor
de Albanese economie is de stroom overboekingen
van geémigreerde landgenoten. Naar schatting 35%
van de Albanezen tussen 15 en 65 jaar is werkzaam
in het buitenland. Velen sturen regelmatig geld naar
achtergebleven familie. Hoewel dit een belangrijke
impuls geeft aan de economie, is dit natuurlijk een
voor het land inefficiénte toestand. Relatief veel van
de emigranten zijn goed opgeleid (en werken vaak in
het buitenland onder hun niveau). Zo wordt geschat
dat meer dan 40% van de hoogleraren en weten-
schappelijke onderzoekers het land tussen 1990 en
1999 heeft verlaten. Het zou de Albanese economie
een grote impuls geven als juist deze hoog opgelei-
den hun talenten in hun vaderland zouden benutten.

Toch zijn er ook positieve ontwikkelingen te mel-
den. Steeds vaker lukt het kleine ondernemers om
een legaal opgezet bedrijf tot een succes te maken.
Op de ondernemingszin en het doorzettingsvermo-
gen van de gemiddelde Albanees valt niet veel aan te
merken. Dat is een indicatie dat het onder de juiste
omstandigheden snel beter zou kunnen gaan. Om
die omstandigheden te creéren, kunnen de verant-
woordelijken echter beter kijken naar de specifieke
situatie en kenmerken in eigen land dan dat ze blind
blijven varen op Westerse modellen en adviezen.

De institutionele benadering

Men kan de ontwikkelingen in voormalige com-
munistische landen pas echt goed begrijpen als men
rekening houdt met de specifieke kenmerken van

de afzonderlijke landen.! Hier belichten we twee
kenmerken die van groot belang zijn geweest voor de
ontwikkelingen in Albanié: de zwarse marks en de
invioed van clans op de politiek.

Het is niet vanzelfsprekend dat economische insti-
tuties die in één land goed werken, ook elders goed
zullen functioneren. Volgens de belangrijkste inzich-
ten uit de zg. neo-institutionele Economie worden
instituties gezien als het noodzakelijke raamwerk
waaromheen een samenleving is opgebouwd. Men
maakt onderscheid tussen formele en informele insti-
tuties.” Onder formele instituties vallen alle wetten en
regels waaraan individuen moeten voldoen, alsmede
de organisaties die deze uitvoeren en handhaven. In-
Jformele instituties zijn bijvoorbeeld geldende gedrags-

302

normen en algemeen aanvaarde conventies over wat
wel of niet acceptabel is. De economische ontwikke-
ling van een land wordt volgens Nobelprijs-winnaar
Douglas North bepaald door een combinatie van
formele en informele regels en de mechanismen om
deze te handhaven. Relevant voor de ontwikkelingen
in Albanié is de conclusie dat formele instituties van
de ene op de andere dag kunnen worden veranderd,
maar dat informele instituties zich slechts langzaam
aanpassen. Na 40 jaar ervaring met de meest strenge
vorm van communisme kon men zich niet van de ene
dag op de andere aanpassen aan een heel nieuw stel-
sel van regels. In de woorden van North: ‘Since it is
the norms that provide “legitimacy” to a set of rules,
revolutionary change is never as revolutionary as its
supporters desire, and performance will be difterent
than anticipated.”® Met andere woorden, je kunt de
Westerse instituties wel in de Oost-Europese econo-
mieén invoeren, maar je kunt de daarbij behorende
Westerse normen niet opleggen (of je deze nu positief
of negatief beoordeelt, deze zijn nodig voor het goed
Jfunctioneren van de Westerse instituties).

Zwarte markt
Deze inzichten kunnen worden toegepast op één
van de belangrijkste economische kenmerken van
het post-communistische Albanié, t-w. de omvang-
rijke zwarte economie. Hoewel de schattingen sterk
uiteenlopen, wordt algemeen aangenomen dat de
omvang van de zwarte sector minstens één derde van
het BNP betreft. Veel waarnemers is dit een doorn
in het oog. Men gaat ervan uit dat als een dergelijk
omvangrijk deel van de economie informeel (niet
geregistreerd) blijft, dit dan ten koste gaat van de
economische ontwikkelingen, bijvoorbeeld omdat
de inkomsten van de staat te laag blijven om een
fatsoenlijke infrastructuur te kunnen garanderen,
of omdat de wél geregistreerde ondernemingen zich
afkeren tegen de oneerlijke concurrentie. Bovendien
is het zwarte werk vaak slecht betaald en wordt het
onder bedroevende omstandigheden uitgevoerd. Daar
staat tegenover dat zwarte inkomsten voor velen de
enige kans op overleven betekenen. Niettemin beplei-
ten de meeste adviseurs dat de zwarte sector wordt
bestreden. De formele instituties zijn daartoe dan
ook aangepast. Er is een stelsel van wetten en regels
om de zwarte sector op te sporen en overtreders te
bestraffen. In de praktijk komt daar echter weinig
van terecht.

Wij willen hier geen oordeel uitspreken over de
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voor- en nadelen van de zwarte sector. Wél willen
we dit omvangrijke deel van de Albanese econo-
mie gebruiken als voorbeeld van hoe een verkeerd
inzicht in de rol van instituties tot verkeerd beleid
kan leiden. Men heeft tevergeefs geprobeerd deze
sector aan te pakken. In overeenstemming met de
theorie van North heeft Edward Feige de hypothese
geformuleerd dat deze sector juist tot bloei zal ko-
men als formele en informele instituties zegenstrijdig
zijn.* In een uitgebreide enquéte in Tirana zijn data
verzameld die het mogelijk hebben gemaakt deze
hypothese direct te toetsen.” De uitkomsten tonen
ondubbelzinnig het gelijk van Feige (en North) aan.
Doordat de sociale normen en gewoonten van de
Albanezen botsen met de nieuwe formele regels,
wordt het zwart werken eerder gestimuleerd dan te-
gengegaan door alle maatregelen. Alle goedbedoelde
adviezen werken averechts, omdat men geen goed
inzicht heeft in de instituties van het land. Zo zou-
den Albanezen veel eerder bereid zijn tot het betalen
van belastingen, als er meer vertrouwen zou zijn in
de overheid. Dit vertrouwen wordt niet gekweekt
door allerlei regels en maatregelen tegen ontduiking,
maar door meer en betere publieke voorzieningen,
zoals onderwijs en gezondheidszorg.

Politiek

Een tweede kenmerk dat van grote invloed is op de
ontwikkelingen in Albanig, ligt in de politieke sfeer.
De Albanese politiek wordt sinds de ontwikkeling van
de democratie beheerst door twee politici, Fatos Nano
van de Socialistische Partij (SPA) en Sali Berisha van
de Democratische Partij (DPA). Hoewel in het bij-
zonder laatstgenoemde zich openlijk atkeert van het
vroegere communisme, hebben beiden hun wortels
daarin (zo was Berisha nota bene lijfarts van de com-
munistische dictator Enver Hoxha). In de strijd om

de macht schuwen beide leiders niet ondemocratische
middelen in te zetten (zo heeft Berisha in de eerste
jaren na de transitie Nano nog gevangen laten nemen).
Vanuit het Westen klinkt dan ook vaak de oproep

aan deze twee om af te treden en de macht binnen
hun partijen (die samen meestal meer dan 80% van de
stemmen weten te verwerven) over te dragen. Sinds
kort lijkt Nano daaraan gehoor te geven, maar Berisha
blijft aan en is zelfs premier van het land.

De roep om af te treden (te zien als een verande-
ring in een formele institutie) doet echter geen recht
aan de onderliggende informele instituties. Zo wordt
de Albanese politiek gekenmerkt door ‘clans’ en door
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grote groepen kiezers die zich aan een clan verbon-
den voelen.® Deze clans en groepen zijn grotendeels
geografisch gebonden: in het noorden van Albanié
wonen de ‘Ghegs’; in het zuiden de “Tosks’. In het
midden van het land (waar ook Tirana ligt) voelen
minder inwoners zich verbonden met een clan. Sali
Berisha is een Gheg en wordt vooral in het noorden
gesteund, terwijl Fatos Nano een zuidelijke Tosk

is. Bij elke wisseling van de macht tussen de twee
werd de laatste jaren een groot deel van de mensen in
publieke functies vervangen, vaak door mensen uit
de clan van de winnaar van de verkiezingen. Hoewel
krachten binnen en buiten Albani€ zich hiertegen
verzetten, blijkt het een informele institutie te zijn
die maar moeilijk is te veranderen.

De invloed van clans is echter nog groter en bein-
vloedt de verkiezingen zelf. Het blijkt dat kiezers in
Albanié op een wezenlijk andere manier hun stem
bepalen dan de meeste kiezers in het Westen. Uit
talrijke onderzoeken is bekend dat kiezers in het
Westen hun stem bepalen door een afweging van

politieke voorkeuren en een evaluatie van het ge-
voerde beleid. Zo blijkt uit empirische studies bijna
altijd dat Westerse regeringspartijen profiteren van
een aantrekkende economie, doordat de gemiddelde
kiezer eerder op een regeringspartij zal stemmen als
het goed gaat met de economie.

Uit eigen empirisch onderzoek in Albanié blijkt
het iets anders te liggen. Kiezers in het noorden ne-
men het een regering van de SPA (Nano) wél kwalijk
als het slecht gaat met de economie, maar een rege-
ring van de DPA (Berisha) niet. Het omgekeerde
zien we in het zuiden. Verkiezingen worden dan ook
veel sterker door dit soort ‘clan-invloeden’ bepaald
dan wij in het Westen gewend zijn. Een oproep
tot aftreden van Berisha als partijleider is daarom
waarschijnlijk onvoldoende om de democratie een
echte injectie te geven. Wat nodig is, is een verdere
ontwikkeling van de democratische mentaliteit van
de kiezer zelf, alsmede van de politieke elite.

Aansluiten op Albanese eigenschappen

Met de ontwikkeling van Albani€ gaat het alle-
maal veel langzamer dan voorspeld. Dit komt vooral
door een verkeerde inschatting van het belang van
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bestaande nationale instituties en gewoonten. Wie
dit land echt wil helpen zich te ontwikkelen, moet
daarbij uitgaan van de specifieke eigenschappen van
Albanié en de Albanezen. Zo is eerder al de on-
dernemingszin genoemd die er heerst. Op talrijke
terreinen kan vruchtbaar gebouwd worden aan eigen
bedrijven; denk bijvoorbeeld aan de toeristische
sector. Een manier om het land metterdaad op weg
naar economische welvaart te helpen, is dan ook het
actief stimuleren van initiatieven van de Albanezen
zelf. Zij kennen hun eigen instituties als geen ander
en weten wat daarbij past. Het meest in het oog
springende voorbeeld hiervan wordt gegeven door de
burgemeester van Tirana, Edi Rama. In enkele jaren
tijd is hij erin geslaagd de hoofdstad te veranderen
van een stinkende, post-communistische beton-

stad tot een bruisende, kleurrijke metropool. Zijn
voornaamste gereedschap hierbij werd niet alleen
ingegeven door externe adviezen over vrije markt

en openbaar bestuur, maar werd ook sterk beinvloed
door zijn kennis van de Albanese normen en karak-
tereigenschappen. Hij zorgde ervoor dat de gemid-
delde inwoner van Tirana weer trots werd op de stad
en een toekomst zag waarvoor men bereid was aan
opbouw te denken. Als zijn voorbeeld wordt gevolgd,
dan kan het snel veel beter gaan in Albanié.
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